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 In una fase storica qual è quella che stiamo attraversando, carat-
terizzata dall‟aumento della complessità dei processi decisionali e 
dall‟emersione di interessi particolari, si impone una rivisitazione 
dell‟assetto costituzionale più rispondente alle esigenze che la società 
richiede. La globalizzazione, da un lato, e l‟integrazione comunitaria, 
dall‟altro, hanno determinato un ripensamento del ruolo dello Stato e si 
è assistito ad un ampliamento dello spazio economico che ha rivitaliz-
zato le “piccole patrie”. Le esigenze dell‟età contemporanea e la conte-
stuale crisi degli Stati nazionali, comportano che le funzioni pubbliche 
in una determinata materia siano esercitate non più soltanto ad un livel-
lo dell‟organizzazione statuale, ma sempre più spesso da una pluralità 
di soggetti, ciascuno con propri fini e interessi da conseguire nei limiti 
costituzionalmente fissati, ciascuno con propri ordinamenti autonomi 
concorrenti per la propria parte a realizzare i fini e gli interessi 
dell‟ordinamento complessivo cui tutti sono vincolati in quanto tutti da 
esso derivano.  
 Affinché il sistema sia stabile è necessario che nei rapporti tra i 
diversi livelli di governo si inserisca l‟elemento della cooperazione: lo 
Stato e gli enti sub statali devono “contrattare le competenze”, ovvero 
predisporre dei meccanismi che consentano di attribuire volta per vol-
ta, al livello più adatto, la gestione della singola funzione. Si tratta di 
accentuare nel sistema costituzionale la possibilità di dar luogo a rapi-
de devoluzioni o deleghe di competenze, dall‟uno all‟altro livello e vi-
ceversa. 
 La presenza di un Parlamento composto di due Camere tende a 
sostenersi soprattutto se riflette una struttura territoriale pluralistica 
dello Stato ed oggi le Regioni chiedono un proprio organo federativo al 
centro. Infatti, una Camera con compiti di rappresentanza delle collet-
tività territoriali adempie ad una duplice funzione: di raccordo fra Stato 
e autonomie territoriali e di partecipazione delle Regioni ad alcune 
funzioni dello Stato. Un organo costituzionale con queste caratteristi-
che e al quale sia assicurato un ruolo politico rilevante 
nell‟ordinamento assicurerebbe la coesione dello Stato e la vitalità 
dell‟unità nazionale.  
 La seconda Camera è proprio il luogo di rappresentanza di inte-
ressi, professionali, economici o territoriali, o di Stati e, in quanto tale, 
costituisce il miglior mezzo per la realizzazione della “democrazia plu-
ralista”, presente in quegli Stati che si fondano sul riconoscimento e 
sulla garanzia della pluralità dei gruppi, degli interessi, delle idee, dei 
valori che possono confrontarsi nella società ed esprimere la loro voce 
nei parlamenti. Quindi, la funzione del bicameralismo è quella di orga-
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nizzare tali interessi in modo da relazionarli con la rappresentanza po-
litica generale presente nella prima Camera. 
 In Italia il bicameralismo è perfetto e paritario. Se si analizzano 
i c.d. “costi del bicameralismo” si comprende perché, da più parti, si 
avverte l‟esigenza di riforma della struttura parlamentare così come 
congegnata dal Costituente. I “costi” di cui parliamo non sono solo 
quelli finalizzati al funzionamento della Seconda Camera, ma anche e 
soprattutto la lentezza dei procedimenti decisionali, l‟instabilità 
nell‟azione dei governi, i rischi di stallo del sistema connessi alla 
possibilità di maggioranze politiche differenti nelle due Camere. Que-
sti costi vanno in parte addebitati alla c.d. crisi dei partiti, una crisi che 
si è riversata sul piano istituzionale, la cui struttura e regolazione cen-
tralistica ha impedito il consolidamento delle riforme per l‟attuazione 
dell‟ordinamento regionale. La Costituzione ha perduto non la capacità 
di rispondere all‟evoluzione storica, bensì l‟interlocutore politico in 
grado di interrogarla.  
 È obiettivo di questo lavoro di dimostrare che il collegamento 
tra la questione del superamento del bicameralismo italiano con quella 
della rappresentanza al centro delle Regioni sia di ordine pratico e non 
di ordine logico o sistematico, visto che si tratta pur sempre di due 
questioni distinte. A dirla con le parole di Falcon <<il tema non è le 
Regioni chiedono di entrare al Senato, bensì le Regioni chiedono un 
proprio organo federativo al centro>>. Che poi questo sia o no compa-
tibile con l‟esistenza di un Parlamento bicamerale è questione concet-
tualmente altra se pur in pratica connessa. Questa scelta è frutto di due 
motivazioni di fondo: a) la necessità di disporre di una maggioranza 
politica stabile; b) l‟esigenza di portare a compimento il processo di 
costruzione di un sistema autonomistico compiuto con una Camera che 
sia espressione delle autonomie territoriali. 
 Nell‟ottica di una riforma del Senato in senso federale appare 
opportuno rifarsi al modello Bundesrat, poiché, tra le soluzioni adotta-
te negli altri ordinamenti, appare quella più confacente alle nostre esi-
genze. Un sistema o un istituto giuridico può costituire un “modello” 
esportabile solo se abbia dimostrato di aver retto nell‟ordinamento di 
riferimento. Un modello di per sé è qualcosa che può fungere da esem-
pio, ma è tale solo se funziona; quindi, i modelli costituzionali sono 
strettamente collegati con il successo degli ordinamenti che li adottano. 
Il Bundesrat tedesco è divenuto paradigmatico sia per aver resistito so-
stanzialmente invariato alla storica svolta del 1989, sia per il suo pre-
sentarsi come assetto particolarmente idoneo a contribuire alla realiz-
zazione di quelle istanze pluraliste e democratico - sociali che infor-
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mano di sé il sistema tedesco. Esso offre loro una sede per concorrere 
ai processi di decisione politica che si svolgono a livello centrale. La 
Germania, con il suo Bundesrat, che caratterizza la situazione di in-
treccio delle politiche federali e regionali, offre utili elementi di rifles-
sione sul bicameralismo italiano e sulle ipotesi di riforma del Senato. 
  
 Tuttavia, <<per i comparatisti nulla è da imitare o applicare 
senza modifiche, tutto è utile solo se rielaborato bene>> (Luther). Bi-
sogna, infatti, tenere conto delle peculiarità dell‟ordinamento 
all‟interno del quale si intende “trapiantare” quel modello, per evitare – 
coniando termini dalla chirurgia medica – dei rigetti. 
 Terzo e ultimo obiettivo è quello di aprire una finestra sul di-
battito politico attuale, esaminando le ipotesi di riforma proposte in Ita-
lia, soprattutto in quest‟ultimo anno. Un anno piuttosto particolare e 
ricco di elementi di originalità per il contesto politico italiano e per le 
istituzioni della Repubblica: dalla rielezione del Capo dello Stato, 
Giorgio Napolitano, alle difficoltà incontrate dalle forze politiche nella 
fase di formazione di un nuovo governo, dopo le elezioni di febbraio 
2013; fino alla sostituzione nel giro di poco tempo del capo 
dell‟esecutivo di coalizione, dello stesso partito del sostituito. Una 
nuova crisi di natura economica ha richiesto alle forze politiche di u-
nirsi nell‟obiettivo di tirare fuori dallo stallo politico in cui versano le 
Istituzioni facendole ripartire in maniera più efficiente e utile al Paese. 
La riforma del sistema politico e istituzionale italiano è stata prospetta-
ta dal nuovo Governo come una delle “missioni" da raggiungere. Una 
missione che può essere portata a termine soltanto se le forze politico-
partitiche lavorano nella stessa direzione. 
 Sotto il profilo del metodo utilizzato, anche in questo caso il la-
voro è stato segnato dall‟elemento della praticità: seguendo le indica-
zioni del manuale di ZWEIGERT K., KÖTZ H., Introduzione al Dirit-
to Comparato. Principi fondamentali edito da Giuffrè nel 1992, ci 
siamo innanzitutto posti il “problema”, ricercando gli elementi di criti-
cità del nostro bicameralismo. Come accennato, questi sono rappresen-
tati dai “costi” che il sistema Paese è tenuto ad affrontare per il mante-
nimento di due Camere aventi pari funzioni e simile struttura, nonché 
dall‟assenza di una sede istituzionale delle autonomie territoriali che 
possa fungere da luogo di coesione tra i vari livelli di governo. 
 A questo punto, se è vero che <<nessuna scienza può permet-
tersi di basarsi esclusivamente sui risultati che vengono prodotti 
all‟interno dei suoi confini nazionali>>, allora proprio il diritto compa-
rato ci permette di relazionare tra loro le varie esperienze giuridiche 
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senza giudicarne i contenuti. Una disciplina che offre un importante 
contributo per lo studio del diritto nazionale, il quale è frutto di 
un‟evoluzione storica e di contaminazione tra ordinamenti giuridici; 
non solo, aiuta ad individuare dei modelli per riformare l‟ordinamento, 
anche in un‟ottica di unificazione giuridica dei diversi sistemi. Interro-
gandoci su come gli altri Paesi abbiano risolto il problema della rap-
presentanza al centro degli enti sub statali, lo studio si è concentrato su 
alcuni ordinamenti, federali e non, dell‟Unione Europea, nel convinci-
mento che il confronto comparato, già di per sé fortemente correlato 
alle peculiarità nazionali, possa diminuire di significato via via che ci 
si allontana da uno stretto contesto. Il presupposto per la comparazione 
è la presenza di una pluralità di cose da mettere a confronto, che pos-
sono essere: l‟ordinamento giuridico nel suo complesso oppure il sin-
golo istituto. Tuttavia, se non si focalizza la propria attenzione su una 
cerchia ristretta di sistemi giuridici, il risultato della ricerca potrebbe 
essere di scarso rilievo, tenuto conto del lavoro impiegato. La limita-
zione dipende di volta in volta dall‟oggetto della ricerca concreta. Ri-
cercare dei modelli per una riforma del bicameralismo che punti al ri-
conoscimento della pluralità territoriale e quindi alla rappresentanza 
delle Regioni in Parlamento, significa delimitare l‟oggetto della ricer-
ca.  
 Lo studio del diritto straniero passa attraverso l‟esame delle 
fonti del diritto, in particolare dei testi costituzionali, ma anche della 
giurisprudenza e della dottrina, quindi del diritto nel suo complesso per 
avere una visione sistematica degli ordinamenti che possono essere 
considerati come modelli per una riforma in Italia. Senza pretese di e-
saustività della materia e nella consapevolezza che fare comparazione 
significhi imbattersi spesso in errori di valutazione del diritto straniero, 
soprattutto da parte di “principianti” –  Zweigert e Kötz si rivolgono 
proprio a costoro quando descrivono il metodo comparato – in questo 
lavoro ci proponiamo di esaminare le seconde camere di Austria, Bel-
gio, Francia, Spagna e Germania e, presupponendo delle similitudini di 
soluzioni pratiche arriveremo a classificare come più idonei o meno 
idonei dei modelli di Camera Alta. 
 Emergerà che la Germania pur non avendo un assetto bicamera-
le ha fatto proprio il c.d. “principio bicamerale”: quel principio orga-
nizzativo, in forza del quale l‟organo costituzionale titolare della fun-
zione legislativa si configura come un organo complesso, e funzionale, 
posto che gli atti nei quali si estrinseca l‟attività risultano dalla conflu-
enza delle volontà degli organi semplici, le due camere, da cui è for-
mato.  
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 Nell‟ultimo decennio la questione del modello Bundesrat è sta-
ta ripresa. E ciò non senza ragioni. È intervenuta la riforma del Titolo 
V, Parte Seconda della Costituzione e questo profondo mutamento co-
stituzionale obbligherebbe alla ricerca di nuovi elementi unificanti. 
Quindi, più confacente alle nostre esigenze sarebbe una struttura in 
grado di accogliere le istanze territoriali slegandole dalle logiche parti-
tiche. Infatti, una volta introdotto in Costituzione il principio del de-
centramento territoriale, sia nella forma federale che in quella regiona-
le, esso assume la connotazione di principio costitutivo della forma di 
Stato, ponendosi come limite al potere di revisione costituzionale; li-
mite che risulta essere esplicito nell‟ordinamento costituzionale tede-
sco ex art. 79 GG, e implicito nella Costituzione  italiana, ricavandosi 
dall‟art. 5. Una camera espressione delle autonomie risponde oltre alla 
funzione di potenziare l‟autonomia, anche a quella di assicurare la coe-
sione dello Stato e la vitalità dell‟unità nazionale; questo perché sareb-
bero coinvolte nell‟elaborazione dell‟indirizzo politico nazionale. 
 Rifarsi al modello Bundesrat significherebbe affiancare due ti-
pologie di rappresentanza, quella popolare e quella territoriale 
all‟interno di un unico organo costituzionale; ma non solo, perché con-
sentirebbe la partecipazione degli enti territoriali che compongono lo 
Stato, al processo decisionale comune. A contrario, si può desumere 
ciò che un tale organo non dovrebbe mai divenire: uno strumento sot-
toposto alle logiche della negoziazione tra formazioni partitiche che 
nelle singole Regioni sono fautori di orientamenti politici differenti. 
 Per quanto riguarda la struttura, il lavoro è suddiviso in sei ca-
pitoli. Nel capitolo I viene esaminata il bicameralismo che la 
Costituente ci ha consegnato. Il ricorso all‟analisi storica, attraverso la 
ricostruzione, per linee essenziali, dei dibatti che si ebbero nella fase di 
scrittura della Costituzione, ci può aiutare a capire se nelle menti dei 
costituenti vi fosse o meno l‟intenzione di legare Senato e Regioni sot-
to il profilo della rappresentanza territoriale. Fin da subito è emersa la 
difficoltà di dare una “forma” all‟istituzione del Senato che, alla fine 
dei lavori, risulterà essere il frutto di un compromesso tra le forze 
politiche più importanti di quella fase storica. Un compromesso che ha 
condotto all‟assenza di “collegamento istituzionale tra Regioni e Stato” 
(Occhiocupo).  
 Nel Capitolo  II, intitolato “quando il bicameralismo non è poi 
così perfetto: le ragioni di una crisi”, tentiamo di ricostruire quelle che 
potrebbero rappresentare le cause che hanno condotto numerosi costi-
tuzionalisti ad interrogarsi sulle modalità con cui superare il bicamera-
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lismo perfetto e paritario. Proprio questo capitolo ci aiuta a definire il 
problema concreto cui dare una soluzione. 
 La ricerca comparatistica quale metodo di lavoro ci viene in a-
iuto per lo studio di ordinamenti che hanno adottato, nell‟ambito del 
contesto europeo, delle soluzioni al problema del riassetto istituzionale 
in vista del riconoscimento di luoghi di rappresentanza e partecipazio-
ne alle politiche della “federazione” da parte delle entità federate. Il 
Capitolo III è dedicato proprio alla ricerca di nuovi modelli, ma nella 
parte conclusiva si anticipano le ragioni a sostegno del modello tede-
sco per una proposte di riforma del bicameralismo italiano. In Germa-
nia, essendo il sistema di elezione dei componenti del Bundesrat indi-
retto, difficilmente i partiti politici possono controllarlo; ciò ha favorito 
l‟accantonamento delle divergenze politiche tra i governi dei Länder 
ogniqualvolta siano stati in gioco loro importanti interessi. Ne conse-
gue, un rapporto meno conflittuale, rispetto al nostro, tra lo Stato cen-
trale e le Regioni nella ripartizione delle competenze. 
 Dopo aver analizzato il Bundesrat tedesco, nel capitolo succes-
sivo si arriva al raffronto tra i due sistemi giuridici, quello italiano e 
quello tedesco per capire se sia utile per il nostro bicameralismo un or-
gano modellato sull‟esempio tedesco. Dopo un breve confronto tra 
funzioni che gli enti diversi dallo Stato, le Regioni nel caso Italia e il 
Länder nel caso Germania, sono chiamate a svolgere a livello centrale, 
ovvero in termini di partecipazione all‟indirizzo politico nazionale, si 
arriverà a dimostrare che le Regioni sono parte della Repubblica e non 
più semplici ripartizioni territoriali, poiché ai sensi del rinnovato art. 
114 Cost. vengono posti in una posizione di equiordinazione, senza 
che si alluda ad alcuna gerarchizzazione tra i diversi livelli di governo. 
Il sistema non può dirsi più centralizzato poiché si riconosce a tali enti 
costitutivi della Repubblica la possibilità di concorrere, paritariamente, 
alla costruzione delle politiche pubbliche. 
 Tra le maggiori affinità, c‟è sicuramente il fatto che il caso ita-
liano e quello tedesco siano i maggiori esempi di decentramento politi-
co sorti nel secondo dopoguerra, accumunati da uno sviluppo di fede-
ralismo cooperativo con interventi economici perequativi a favore di 
aree svantaggiate.  
 Nella parte conclusiva affrontiamo il vero problema: se sia 
ancora utile un bicameralismo perfetto o paritario o meglio se esiste 
davvero la necessità di una simile “riforma” costituzionale del Senato. 
 La buona riuscita della riforma dipende innanzitutto da quali 
soluzioni si danno ai problemi di modellazione concreta della nuova 
Camera. La “modellazione concreta” implica un atteggiamento di ri-
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flessione puntuale sulle caratteristiche del nostro ordinamento costitu-
zionale; un interrogativo sui problemi che esso presenta e sulle possibi-
li soluzioni, rifiutando una trasposizione del modello tedesco, o di qua-
lunque esso sia, sic et simpliciter. In secondo luogo, dipende anche 
dall‟assetto complessivo, ossia dalla necessità di evitare la creazione di 
una Camera minore rispetto all‟altra. Quindi, non un bicameralismo 
perfetto ma uno che metta sullo stesso piano le due Camere pur essen-
do diverse sotto il profilo organizzativo e funzionale. La formula orga-
nizzativa bicamerale è strumento e presupposto per una compiuta de-
mocrazia pluralista, che consente ai vari pluralismi di partecipare ad 
attività e decisioni attraverso cui lo Stato compone gli interessi partico-
lari e li media nell‟interesse generale. Non è difficile pensare che, in un 
periodo come quello che stiamo vivendo, caratterizzato 
dall‟evoluzione delle dinamiche politiche ed economiche a livello glo-
bale ma anche sovra-nazionale, tese ad ampliare la configurazione 
multilivello del governo del territorio, sia ormai dietro le spalle una 
concezione che identifichi la democrazia esclusivamente nel potere to-
tale dei rappresentanti del popolo. La rappresentanza territoriale non 
lede il pluralismo. 
 Tuttavia, il Senato nella sua configurazione attuale, nonostante 
sia stato introdotto un regionalismo molto avanzato, non soddisfa 
l‟esigenza di soluzione al problema di raccordi tra centro e periferia; si 
fa fronte a ciò con il c.d. sistema delle conferenze. Si è prospettato con 
ricchezza di argomentazioni (Ruggiu), di abbandonare l‟idea di una 
camera delle autonomie e di rafforzare e istituzionalizzare maggior-
mente le conferenze. Eppure, questa scelta non è stata fatta propria dal 
legislatore costituzionale impegnato a rivedere il Titolo V della Costi-
tuzione tra il 1999 e il 2001. 
 L‟adozione del modello tedesco presuppone ed esige una posi-
zione molto solida delle comunità minori soprattutto nei confronti del-
lo Stato centrale. Se invece i “territori” sono deboli, anche finanzia-
riamente, si troverebbero in condizione di sostanziale e generale su-
bordinazione rispetto alle autorità centrali.  
 Per questo, nella riflessione sulla riforma del Senato dovrebbe 
essere abbandonata ogni superficialità di indagine e di studio, facendo 
specifico riferimento alla situazione ordinamentale che abbiamo e alla 
soluzione che vorremmo adottare. Quindi, anziché provvedere ad una 
riforma combinata del Titolo V e del Senato, bisognerebbe dare preva-
lenza, in un‟ottica di rappresentanza al centro delle autonomie, proprio 
a quella parte della Costituzione che si occupa di disegnare i rapporti 
tra Stato e Regioni e Province autonome, valorizzando il ruolo delle 
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Regioni nella politica nazionale e poi, soltanto poi provvedere a rifor-
mare il Senato. Molta cautela dunque, per evitare che l‟eventuale ri-
forma del nostro bicameralismo <<crei più problemi di quanti non ne 
risolva>> (D‟Atena). 
 Dall‟esperienza tedesca dovrebbe essere preso come modello 
anche l‟approccio del legislatore costituzionale alla revisione della 
Legge Fondamentale, considerata ormai al pari di una Costituzione 
perché simbolo di unione del popolo tedesco. Un‟esperienza caratteriz-
zata da interventi di manutenzione costituzionale che hanno dato ar-
monia all‟intero sistema; sistema che ad oggi rende equilibrato il rap-
porto tra Bund e Länder, nel rispetto della tradizione, improntata alla 
valorizzazione delle differenze. Quello tedesco resta ad avviso di parte 
della dottrina un valido paradigma di cui il legislatore costituzionale 
italiano dovrebbe tener conto nella prospettiva di dare vita ad un ordi-
namento federale che aspiri ad essere equilibrato e realmente innovati-
vo. 
 Fattori per avviare una forte esperienza autonomistica sono: a) 
la Revisione del Titolo V alla luce della copiosa giurisprudenza costi-
tuzionale in materia di rapporti tra il centro e la periferia; b) il c.d. Fat-
tore organizzativo, ovvero l‟operare direttamente sul Parlamento, quali 
poteri al Senato se si differenziano le funzioni tra le due Camere; me-
todi di composizione delle divergenze; deliberazione definitiva nel 
procedimento legislativo alla Camera dei Deputati; ruolo del Senato 
sul versante europeo, ecc. Tutto questo rischia di non funzionare se an-
che un altro fattore non viene preso in considerazione, il cd. Fattore 
culturale politico: bisogna, cioè, entrare in una nuova ottica, quella di 
un rapporto paritario tra Stato e Regioni e non più gerarchico, ossia di 
attribuzione dall‟alto di spazi di autonomia. La equiordinazione degli 
enti costitutivi della Repubblica, di cui dicevamo prima, va interpretata 
in combinato disposto con l‟art. 5 della Costituzione, a tutela dell’unità 
e indivisibilità della Repubblica; per cui, nessuno può prevalere su tali 
principi. Potrebbe sembrare contraddittorio rispetto a queste esigenza 
potenziare l‟autonomia delle Regioni ed intensificare i momenti di riu-
nione; in realtà, è una costante del federalismo lo scontro continuo tra 
forze centripete e centrifughe. Il federalismo non è un concetto stabile 
e immutabile. È difficile definire il “federalismo”; si preferisce parlare 
di federalismi, al plurale. Questa imprecisione e confusione di linguag-
gio ha diverse giustificazioni: da un lato, la problematicità e 
l‟incertezza degli stessi criteri che si pretende di utilizzare per 
l‟individuazione del fenomeno; dall‟altro, le differenti e molteplici 
connotazioni che la concezione federalista assume sia nelle concrete 
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esperienze degli ordinamenti in cui si realizza, sia nelle modalità in cui 
queste sono descritte nei rispettivi testi costituzionali. 
 Il discorso, comunque, torna ad essere politico ed è difficile che 
il Senato riformi sé stesso, eliminando dalla scena politica trecento-
quindici senatori per fare spazio a chi occupa già una carica politica a 
livello regionale. 
 Dunque, da un lato, si aspetta ancora quel passo decisivo verso 
un ordinamento federale in senso proprio; dall‟altro il centro non vuole 
perdere le prerogative di cui gode impedendo che abbia compiuta at-
tuazione l‟incrocio tra struttura bicamerale del Parlamento e assetto 
territoriale decentrato dello Stato. Inoltre, anche la situazione politica 
italiana non aiuta, essendo dominata da partiti di livello nazionale men-
tre sono pochi quelli che rivendicano una maggiore presenza dei terri-
tori al centro.  
 Sebbene le Regioni abbiano ottenuto maggiore autonomia legi-
slativa, amministrativa e finanziaria la questione rimane ancora tutta 
politica.  
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Capitolo I 
 
IL BICAMERALISMO IN ITALIA 
 
 
SOMMARIO: 1. Il bicameralismo che la Costituente ci ha consegnato. -  1.1. I rego-
lamenti parlamentari. - 1.2. Le differenze strutturali tra Camera dei Deputati e Senato 
della Repubblica. - 2. L‟ampio dibattito sul Senato in Assemblea Costituente. - 2.1. 
Introduzione del tema. - 2.2. Il dibattito nella Seconda Sottocommissione. - 2.3. Le 
ultime fasi prima dell‟approvazione finale. - 3. Nessun posto per <<il principio del 
collegamento istituzionale tra Regioni e Stato>>. - 3.1. La commissione parlamentare 
per le questioni regionali. - 3.1.1. Segue: la c.d. bicameralina. - 3.2. il c.d. Sistema 
delle Conferenze. - 4. Gli interventi della giurisprudenza dopo la riforma del titolo V. 
- 5. La riforma del Senato è all‟ordine del giorno, da più di trent‟anni 
 
 
1.  Il bicameralismo che la Costituente ci ha consegnato. 
 
 <<La Carta elaborata dalla Costituente in un anno e mezzo di 
attività era destinata nell‟insieme ad apparire ben presto come il frutto 
di una sorta di compromesso tra le componenti essenziali dello schie-
ramento politico italiano>>
1
. Quest‟affermazione del Ghisalberti è tan-
to più vera con riferimento all‟impianto del sistema bicamerale messo 
su dall‟Assemblea Costituente. Rinviando al paragrafo successivo le 
considerazioni sui processi decisionali che si ebbero e sulle discussioni 
che ne seguirono, conviene introdurre il tema del bicameralismo par-
tendo dalla struttura attuale delle due Camere di cui il Parlamento Ita-
liano si compone
2
, soffermandoci sulle funzioni che sono chiamate a 
svolgere e sulle deboli differenze che le contraddistinguono. 
 È un bicameralismo perfetto o paritario, ma prima di tutto un 
bicameralismo che si spiega, in un ordinamento non federale
3
 come il 
nostro, per la necessità di configurare una seconda camera quale luogo 
di riflessione e ponderazione delle decisioni assunte nell‟altra. Non 
                                                     
1
 GHISALBERTI C., Storia costituzionale d’Italia. 1848 – 1994, Laterza, 
2006 
2
 ART. 55, comma 1, Cost.: << Il Parlamento si compone della Camera dei 
deputati e del Senato della repubblica>>. 
3
 Per la distinzione tra bicameralismo non federale e bicameralismo federale, 
quali criteri di distinzione per uno studio sul bicameralismo, v. PALERMO F., NI-
COLINI M., Il Bicameralismo. Pluralismo e limiti della rappresentanza in prospetti-
va comparata, ESI, 2013, pp. XIV+298.  
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dimentichiamo che, nel momento in cui si scrive la Carta Costituziona-
le, i sentimenti di repulsione verso le decisioni incontrollate del gover-
no fascista spingono verso la garanzia di maggiore condivisione delle 
scelte legislative, in particolare, e dell‟indirizzo politico, in generale, 
da parte delle forze politiche presenti in Parlamento e rappresentative 
della volontà popolare. Si immaginava un luogo di dibattito e dialogo 
tra differenti e opposte parti politiche. 
 Abbiamo aggiunto però che trattasi di un bicameralismo perfet-
to o paritario. Quest‟accezione riguarda il profilo funzionale del bica-
meralismo, cioè le funzioni che i due rami del Parlamento sono chia-
mati a svolgere, nonché le prerogative di cui godono i loro membri ai 
sensi degli artt. 66-69 Cost. e degli artt. 51, comma 3, Cost.; 98, com-
ma 2, Cost.  
 L‟art.70 Cost. prescrive che la funzione legislativa debba essere 
esercitata collettivamente dalle due Camere: questo vuol dire che esse 
devono approvare la legge, ordinaria o costituzionale che sia, nel me-
desimo testo. Nel procedimento ordinario di approvazione di una legge 
formale
4
, il presidente della Camera che per prima abbia provveduto ad 
elaborare un testo sul quale si sia proceduto a confronto pubblico gene-
rale in Assemblea, alla successiva discussione sui singoli articoli ac-
compagnati da probabili emendamenti
5
, alla votazione complessiva sul 
progetto di legge e alla definitiva fase di coordinamento formale, inol-
tra un messaggio al Presidente dell‟altra Assemblea. Il processo è ap-
pesantito dal fatto che l‟altra Camera deve ripetere, nei modi che ritie-
ne più opportuni
6, l‟iter legislativo7, essendo libera di scegliere il pro-
                                                     
4
 ART. 72, comma 1 Cost.: <<ogni disegno di legge, presentato ad una Came-
ra è, secondo le norme del suo regolamento, esaminato da una commissione e poi 
dalla camera stessa, che l‟approva articolo per articolo e con votazione finale>>. 
5
 A titolo esemplificativo: nella XVII legislatura, alla Camera dei Deputati ne 
sono stati presentati 17510 solo con riferimento all‟attività dell‟Assemblea. 
6
 Esiste però il limite della c.d. <<riserva d‟Assemblea>>: vi sono materie 
(progetti di legge costituzionale, elettorale, di delega legislativa, di autorizzazione 
alla ratifica dei trattati internazionali, di approvazione dei bilanci e dei conti consun-
tivi; nonché disegni di legge di conversione dei decreti legge, disegni di legge finan-
ziaria e leggi rinviate dal Presidente della Repubblica) per le quali è escluso che 
l‟approvazione delle relative leggi avvenga direttamente in commissione, senza biso-
gno di passare per l‟Assemblea. Art. 72, comma 4. 
7
 Ad esclusione, naturalmente, della primissima fase costituita dall‟iniziativa 
legislativa. A questo proposito si è parlato di un bicameralismo piuccheperfetto, es-
sendo il promotore dell‟iniziativa legislativa abilitato a presentare indifferentemente 
all‟una o all‟altra Camera il proprio progetto (o disegno) di legge. È invalsa comun-
que la prassi di presentare prima alla Camera dei Deputati quelli concernenti la mate-
ria del bilancio. 
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cedimento che intende seguire una volta che l‟elaborato sia ad essa 
giunto, ed approvare il medesimo testo formale. La seconda Assemblea 
fungerebbe, dunque, da Camera di “raffreddamento” e di riflessione. 
 Nel caso di navette dall‟una all‟altra Camera si applica un crite-
rio di economia procedurale previsto dagli artt. 70.2 e 104
8
 rispettiva-
mente del regolamento parlamentare della Camera dei Deputati e di 
quello Senato della Repubblica, in base al quale la Camera che abbia 
ricevuto il testo modificato deve limitarsi all‟esame delle sole parti 
emendate.  
 Il Parlamento concorre anche alla determinazione dell‟indirizzo 
politico-amministrativo nazionale. È qui che s‟inserisce il rapporto con 
il Governo e l‟influenza di un bicameralismo siffatto sulla forma di 
governo italiana. Trattandosi di una forma di governo parlamentare, il 
rapporto fiduciario tra Governo e Parlamento è di vitale importanza, 
tanto che il Presidente della Repubblica deve sciogliere le Camere se 
esse non siano state in grado di esprimere la fiducia al Governo che si 
sia dinanzi a loro presentato. I procedimenti fiduciari si articolano 
nell‟istituto della mozione di fiducia e di sfiducia, espressamente pre-
visti in Costituzione all‟art.94, nonché della mozione di sfiducia al sin-
golo ministro e della questione di fiducia; questi ultimi frutto, invece, 
di prassi, convenzioni e consuetudini costituzionali che ne hanno arric-
chito la gamma. Per quanto riguarda il primo dei procedimenti richia-
mati
9
, si tratta di un atto con il quale ciascuna Camera approva, per ap-
pello nominale, il programma politico e la composizione del futuro 
Governo, il quale, una volta che si sia formato
10
 ha 10 giorni di tempo 
                                                     
8
 Art.70.2 r. C.: <<I progetti già approvati dalla Camera e rinviati dal Senato 
sono riesaminati dalla Camera la quale, prima della votazione finale, delibera soltan-
to sulle modificazioni apportate dal Senato e sugli emendamenti ad esse conseguenti 
che fossero proposti alla Camera>>; art. 104 r.. S.: << Se un disegno di legge appro-
vato dal Senato è emendato dalla Camera dei deputati, il Senato discute e delibera 
soltanto sulle modificazioni apportate dalla Camera, salva la votazione finale. Nuovi 
emendamenti possono essere presi in considerazione solo se si trovino in diretta cor-
relazione con gli emendamenti introdotti dalla Camera dei deputati>>. 
9
 La fiducia delle due Camere al Governo. 
10
 La formazione del Governo si sostanzia in un processo complesso ed artico-
lato che va dalla “fase preparatoria”, in cui il Presidente della Repubblica consulta, 
per prassi costituzionale, la forze politiche presenti in Parlamento ai fini 
dell‟individuazione del potenziale Presidente del Consiglio; a quella della nomina del 
Capo dell‟esecutivo e su proposta di quest‟ultimo dei Ministri. 
Prima di assumere le funzioni, il Presidente del Consiglio e i Ministri devono presta-
re giuramento, pronunciando la formula rituale ex art. 1, comma 3, l. n. 400/88, ed 
ottenere la fiducia dei due rami del Parlamento come prescritto dagli articoli 93 e 94 
della Costituzione. 
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per comparire dinanzi ad esse. I parlamentari, attraverso i rispettivi 
gruppi, sono chiamati ad assumere l‟impegno della concessione o me-
no della fiducia di fronte all‟elettorato. Per questo, prima del voto, essi 
debbono esprime le motivazioni a sostegno delle proprie decisioni. 
 Per lo svolgimento di funzioni tassative, la Costituzione ha pre-
visto momenti di riunione delle due Camere: si parla in proposito di 
“Parlamento in seduta comune”, presieduto dal Presidente della Came-
ra dei Deputati, della quale si applica il regolamento parlamentare
11
. 
Recita, infatti, l‟Art.55.2 Cost.<< Il Parlamento si riunisce in seduta 
comune dei membri delle due Camere nei soli casi stabiliti dalla Costi-
tuzione>>. La ragione della convocazione in unica seduta è un corret-
tivo del principio bicamerale, basato sul meccanismo del doppio voto 
conforme
12
. 
 Altro momento di confronto tra le due Camere si ha presso le 
commissioni parlamentari bicamerali
13
, tra le quali ricordiamo quella 
per le questioni regionali
14
. I parlamentari si riuniscono in palazzo San 
Macuto, situato a metà strada tra Palazzo Madama, sede del Senato 
della Repubblica e Palazzo Montecitorio, sede della Camera dei Depu-
tati.  
 Per quanto riguarda lo status dei parlamentari, ossia poteri, 
competenze e garanzie ad essi riconosciuti in ragione della loro appar-
tenenza alle Camere e finalizzate ad un libero, effettivo ed efficace e-
sercizio delle funzioni parlamentari, la Costituzione prevede disposi-
zioni applicabili sia a deputati che senatori che possono essere così sin-
teticamente
15
 riassunti: a) disciplina ordinaria e tassativa delle cause di 
ineleggibilità e incompatibilità; b) riserva di competenza delle Camere 
nella verifica dei titoli di ammissione dei  loro componenti; c) rappre-
sentanza nazionale e divieto di mandato imperativo; d) immunità; e) 
                                                     
11
 Ciò per la più articolata rappresentatività della Camera rispetto al Senato. 
12
  Il principio bicamerale nasce come correttivo del principio maggioritario: 
dando voce a due diversi modelli di rappresentanza, le camere collaborano e il dop-
pio voto conforme serve a far si che la diversa rappresentanza trovi una sintesi che 
possa essere espressione di una funzione di indirizzo politico capace di valorizzare i 
due modelli di rappresentanza di cui i rami del Parlamento sono espressione. CONTI 
G.L., Il principio bicamerale come opportunità e come problema: la camera delle 
urne e il Senato del caso (o del caos), in Dalla Costituzione “inattuata” alla Costitu-
zione “inattuale”?, p.111 
13
 Per un elenco completo ed aggiornato v. il sito web del Parlamento Italiano.  
14
 V. paragrafo 3.1 nel presente Capitolo. 
15
 Per un approfondimento dello materia v. AA.VV., a cura di  CARETTI P., 
MORISI M., TARLI BARBIERI G., «Lo status di membro del Parlamento in pro-
spettiva comparata», Università degli studi di Firenze - Seminario di studi e ricerche 
parlamentari «Silvano Tosi», Ricerca 2012. 
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indennità parlamentari;  garanzia di conservazione del posto di lavoro 
e divieto di promozione per i pubblici  impiegati se non per anzianità.   
 
1.1  I regolamenti parlamentari 
 
 L‟art. 64 della Costituzione riserva la disciplina 
dell‟organizzazione e del funzionamento di ciascuna Camera, con par-
ticolare riferimento al procedimento legislativo, ai regolamenti parla-
mentari. Si tratta di fonti del diritto subordinate solo alla Costituzione. 
Ne deriva che essi potranno essere abrogati solo da leggi costituzionali 
o da regolamenti parlamentari successivi e non da altri tipi di fonti 
primarie. Sono adottati con la maggioranza assoluta dei membri delle 
rispettive Camere, cioè con un numero di voti pari almeno alla metà 
più uno dei componenti. 
 Costituiscono due corpi normativi autonomi e separati, che cia-
scuna Camera applica e modifica autonomamente. Entrambi risalgono 
al 1971: la Camera dei deputati lo ha approvato con deliberazione del 
18 febbraio, il Senato con deliberazione del 17 dello stesso mese.  
 Per l‟indipendenza delle Camere, tali regolamenti non sono 
soggetti al sindacato della Corte Costituzionale
16
. 
 
1.2  Le differenze strutturali tra Camera dei Deputati e Senato della 
Repubblica 
 
 Deboli differenze si registrano tra le due Camere: a) la diversa 
disciplina dell‟elettorato attivo e passivo: il termine “Senato” deriva 
dal latino senatus (-us), e più precisamente da senex “vecchio, anzia-
                                                     
16
 Con la sentenza n. 154 del 1985, la Corte Costituzionale dà espressa e com-
piuta legittimazione alle “guarentigie” di cui le Camere si erano circondate, con il 
richiamo alla “posizione di indipendenza, autonomia, centralità”, nel “sistema” di 
sovranità del Parlamento e dichiarando “inammissibili” le questioni di legittimità co-
stituzionale dell‟art. 12, n. 1 R. Sen., e dell‟art. 12, n. 3, R. C. La ratio di questa legit-
timazione si rinviene nel fatto che la Costituzione repubblicana, instaurando una de-
mocrazia parlamentare, ha collocato il Parlamento al centro del sistema. Per cui, il 
Parlamento, in quanto espressione immediata della sovranità popolare, è diretto par-
tecipe di tale sovranità, ed i regolamenti, in quanto svolgimento diretto della Costitu-
zione, hanno una “peculiarità e dimensione” (sentenza n. 78 del 1984), che ne impe-
disce la sindacabilità. Per un commento critico della sentenza v. OCCHIOCUPO N., 
Alla ricerca di un giudice:a Berlino, ieri; a Strasburgo, oggi; a Lussemburgo e a 
Roma, domani, forse. Il Diritto dell‟Unione Europea 
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no”, dunque “consiglio, assemblea degli anziani”17. Nel rispetto della 
tradizione, si è voluto mantenere questa connotazione di camera alta
18
, 
i cui membri possono essere eletti se abbiano raggiunto il quarantesi-
mo anno di età e soltanto da elettori che abbiano compiuto venticinque 
anni; si presume la “maturità politica” dei candidati e degli elettori per 
la selezione dei membri del Senato. Dunque, una dimensione aristocra-
tica del Senato Repubblicano, in continuità con il Senato regio; b) il 
minor numero dei componenti: la Costituzione prevede espressamente 
quanti Parlamentari sono chiamati a rappresentare il popolo sovrano. 
 L‟art.56 Cost. prescrive per la Camera dei Deputati un numero 
di componenti pari a seicentotrenta
19
, mentre l‟art.57 riferisce di tre-
centoquindici senatori eletti su base regionale
20
; c) la presenza di cari-
che di diritto e vitalizie: l‟art.59, riserva tale titolo a chi è stato Presi-
dente della Repubblica e a cinque cittadini che vengano nominati dal 
Capo dello Stato per altissimi meriti nel campo sociale, scientifico, ar-
tistico e letterario, salvo rinuncia
21
. La particolarità di questa carica sta 
anche nel fatto che non è soggetta ad alcuna scadenza temporale, es-
sendo prescritto in Costituzione che trattasi di una carica vitalizia; d) 
sistemi elettorali: come già accennato, i trecentoquindici senatori sono 
eletti nelle circoscrizioni regionali in cui si candidano. È comunque 
rimessa al legislatore ordinario la scelta del sistema elettorale applica-
bile alle due Camere. Il sistema originario di elezione prevedeva un 
proporzionale di lista per la Camera e collegi uninominali per il Sena-
                                                     
17
 Senato (ant. sanato) s. m. [dal lat. senatus -us, der. di senex «vecchio, anzia-
no», propr. «consiglio, assemblea degli anziani»]. In generale si utilizza il termine in 
chiave moderna per dare una rappresentanza distinta a ceti e categorie privilegiate. 
18
           La terminologia spesso utilizzata per designare una delle due Camere di uno 
stesso Parlamento ha origine in Inghilterra. Sul perché l‟esperienza costituzionale in-
glese sia centrale nell‟evoluzione storica del bicameralismo v. PALERMO F., NI-
COLINI M., Il Bicameralismo, Op. cit., p.34 ss. Non se ne fa comunque cenno nella 
Costituzione Italiana. 
19
 Dodici dei quali eletti nella circoscrizione Estero. Ai sensi della l. cost. 
1/2001, il numero dei seggi si effettua dividendo il numero di abitanti della Repub-
blica quale risulta dall‟ultimo censimento generale della popolazione, per seicentodi-
ciotto (art. 1.2). 
20
 A sei dei quali sono assegnati i seggi sulla base delle elezioni nella circo-
scrizione Estero. 
21
 Espressamente prevista per gli ex Presidenti della Repubblica <<… e po-
trebbe apparire superfluo, perché ogni carica implica la possibilità di rinuncia; anche 
se è di diritto>> sottolinea RUINI M. in Parlamento e la sua riforma. La 
Costituzione nella sua applicazione, Milano, 1952; ma riconosciuta anche alle altre 
cariche vitalizie <<secondo tradizioni antiche ed anche recentissime>>. 
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to; e) ormai attenuata, durata delle Camere: anche questo aspetto fu 
oggetto di ampie discussioni in seno all‟Assemblea Costituente22. 
 
2.  L’ampio dibattito sul Senato in assemblea Costituente 
 Delle tre Sottocommissioni in cui si articolava la c.d. Commis-
sione dei Settantacinque competente a dar vita ad un nuovo testo Costi-
tuzionale per la neonata Repubblica italiana, alla Seconda
23
 spettava 
l‟arduo compito di regolare la materia dell‟Organizzazione costituzio-
nale dello Stato, nella quale andava inserito il problema delle Autono-
mie. La Sottocommissione era Presieduta da U. E. Terracini
24
, coadiu-
vato da T. Perassi, nel ruolo di segretario. Il comitato dei dieci
25
 aveva 
provveduto ad elaborare un progetto, sintetizzato nella relazione di 
Ambrosini, di “regionalismo avanzato”. Questa idea di autonomia na-
sceva dall‟esigenza di combattere gli effetti del decentramento ammi-
nistrativo fascista
26
. Ricostruire, per linee essenziali, i dibatti che si eb-
bero nella fase di scrittura della Costituzione ci può aiutare a capire se 
                                                     
22
 Ci furono diverse opinioni: una, sostenuta da Ruini, guardava alla corri-
spondente scadenza delle legislature al fine di favorire l‟euritmia dei lavori parlamen-
tari; un‟altra di continuum per il solo Senato, ma con rinnovo parziale ogni due anni; 
e la terza di differente durata di modo che anche nei periodi di rinnovo dell‟una, 
l‟altra avrebbe continuato a funzionare. Quest‟ultima prevalse ragionando sul fatto 
che in questo modo si sarebbero evitati gli inconvenienti derivanti da elezioni con-
temporanee per ambedue le Camere. Originariamente, la Camera dei Deputati aveva 
una durata di cinque anni e il Senato di sei; nel 1953 e nel 1958 la differenza venne 
pareggiata  con lo scioglimento anticipato del Senato in concomitanza con la fine na-
turale della legislatura della Camera. In diritto si provvide a farlo con la l. cost. 
2/1963, rubricata “Modificazioni agli articoli 56, 57 e 60 della Costituzione”. Sul 
punto GIANNITI L., LUPO N., Corso di diritto parlamentare, Il Mulino, 2008, pp. 
XI-270. 
23
 Le altre due erano: la prima, presieduta da Umberto Tupini, doveva occu-
parsi dei diritti e doveri dei cittadini; la terza sui rapporti economici e sociali, presie-
duta da Gustavo Ghidini. Un comitato di redazione, cd. Comitato dei 18 e formato 
dall'Ufficio di presidenza della Commissione dei Settantacinque, aveva il compito di 
coordinare ed armonizzare il lavoro prodotto dalle tre sottocommissioni. 
24
 Umberto Elia Terracini (Genova, 27 luglio 1895 – Roma, 6 dicembre 1983), 
politico e antifascista italiano. 
25
 Uno dei comitati in cui si articolava la Sottocommissione. 
26
 Per il fascismo la realtà istituzionale era quella di uno Stato Unitario con 
terminali periferici da esso strettamente dipendenti, con un mero decentramento bu-
rocratico/amministrativo, marginalizzando e riducendo il campo di azione delle poli-
tiche locali. La riforma podestarile del 1926 aveva la sua ratio nella necessità di im-
pedire che il potere locale di Comuni e Province potesse rivoltarsi contro lo Stato, 
limitando di fatto l‟ascesa del fascismo. 
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nelle menti dei costituenti vi fosse o meno l‟intenzione di legare Sena-
to e Regioni sotto il profilo della rappresentanza territoriale. 
2.1  Introduzione del  tema  
 All‟On. Ambrosini spettava il compito di introdurre il tema27, 
evidenziandone l‟impostazione generale. Un tema di non facile solu-
zione a causa dei rischi che il riconoscimento di autonomia, in primo 
luogo funzionale, ad enti di nuova istituzione e sconosciuti alle masse 
popolari, quali le Regioni, avrebbe avuto in merito alla rinnovata Uni-
tà, scalfita dagli episodi di guerra civile avutisi non più di qualche anno 
prima. È fu proprio questo uno dei motivi che fece riaccendere le vec-
chie ideologie tra gli esponenti dei principali partiti politici che, uniti 
nell‟intento di dare una nuova linfa al Paese, espressa nel testo fondan-
te la Repubblica, riproposero le differenze di pensiero su singoli aspetti 
fondamentali della materia dell‟organizzazione dello Stato. Accanto 
alla Democrazia Cristiana, rinata dalle ceneri del Partito Popolare, era 
schierato sulla linea del regionalismo anche il Partito Repubblicano, 
erede della tradizione democratica risorgimentale. Non mancavano i 
federalisti, il cui centro motore era il Partito d'Azione al quale si af-
fiancava il Movimento Indipendentista Siciliano
28
. Sul versante oppo-
sto erano attestate le sinistre e, in prima fila, i comunisti. 
 È con la relazione dell‟Onorevole democristiano che si accenna 
all‟importanza di formare la seconda Camera con membri di deriva-
zione regionale
29
, anche solo parzialmente. Egli riteneva insufficiente, 
per ovviare ai danni del centralismo statale, tanto il decentramento bu-
rocratico, quanto quello autarchico. Allo stesso modo, non escludeva la 
possibilità di introdurre, per talune materie attinenti a interessi preva-
lentemente locali, una potestà legislativa di carattere esclusivo, accanto 
ad una potestà concorrente, per altre materie nelle quali lo Stato avreb-
be omesso di intervenire, e una facoltà di emanare norme di esecuzio-
ne, in campi nei quali gli organi legislativi nazionali avessero fissato i 
                                                     
27
 C. MARRAZZO, Il dibattito sulle Regioni all’Assemblea Costituente, Giuf-
frè, 2004. 
28
 Un piccolo raggruppamento politico che voleva fare dell'Isola una Repub-
blica libera e indipendente. 
29
 Nell‟introduzione ai lavori della Sottocommissione, del 27 luglio 1946, 
spiega infatti l‟Onorevole Ambrosini: <<circa la partecipazione della Regione come 
tale alla vita nazionale si presenta pure la possibilità che la Regione concorra, anche 
solo parzialmente, alla formazione della Seconda Camera, cioè del Senato. Si accen-
na qui al problema senza arrivare ad alcuna soluzione; ma indubbiamente, se si avrà 
la seconda Camera, la partecipazione della Regione, anche limitatamente ad un nu-
mero di Senatori, potrebbe essere consigliabile>>. 
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principi fondamentali. L'esercizio di ciascuna di queste potestà avrebbe  
comunque dato vita ad un atto normativo avente valore di legge, per 
cui una norma statale che avesse violato questo sistema di competenze 
sarebbe andato incontro al poter di impugnativa della Regione. Nella 
relazione, Ambrosini toccava una molteplicità di aspetti strettamente 
connessi al problema: la necessità di attribuire alle Regioni la più am-
pia autonomia amministrativa cui affiancare un'eventuale funzione giu-
risdizionale; la questione della finanza regionale, essenziale perché 
l'ente esercitasse le funzioni conferitegli; i criteri della ripartizione ter-
ritoriale, da riferirsi alle tradizioni storiche o, piuttosto, alla coinciden-
za di interessi delle comunità locali; l'opportunità di prevedere la no-
mina di un rappresentante dello Stato; la valorizzazione degli enti mi-
nori, ossia Provincia e Comune
30
.  
 La diversa risoluzione di questi problemi avrebbe inciso sulla 
configurazione della forma di Stato, ossia sul modo in cui vengono 
combinati gli elementi costitutivi di uno Stato: la sovranità, il popolo e 
il territorio. Il rapportarsi in maniera distinta a livello verticale
31
 di 
questi elementi essenziali genera uno Stato Unitario o uno Stato Com-
posto, federale o regionale. Nel primo caso, il potere è attribuito allo 
Stato centrale o a soggetti periferici da esso dipendenti dando vita ad 
un decentramento amministrativo-burocratico rappresentante, appunto, 
la longa manus del centro; nel secondo, il potere viene distribuito tra lo 
Stato centrale ed enti territoriali autonomi, nelle due varianti dello Sta-
to federale e regionale. La conseguenza di uno Stato composto sarebbe 
stata il riconoscimento di un luogo di rappresentanza di interessi non 
particolaristici, bensì territoriali, a livello centrale o comunque una par-
tecipazione all‟esercizio di funzioni statali. 
 
 
2.2.  Il dibattito nella seconda Sottocommissione 
                                                     
30
 Dal momento che non è pensabile un sistema che combatta l'accentramento 
statale e poi consenta che la stessa situazione si riproduca a livello regionale. 
31
 È questo il livello che a noi interessa essendo pacifico che, al termine del 
secondo conflitto mondiale, si è imposto un modello che ha guardato al riconosci-
mento di diritti sociali richiedenti tutela attraverso <<la rimozione degli ostacoli di 
ordine economico e sociale che, limitando di fatto la libertà e l‟eguaglianza dei citta-
dini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l‟effettiva partecipazione 
dei lavoratori all‟organizzazione politica, economica e sociale del Paese>>. L‟art.3.2 
Cost. è di riferimento per l‟individuazione della nostra forma di Stato a livello oriz-
zontale come Stato Sociale. Ci interessa invece analizzare le modalità di distribuzio-
ne del potere di indirizzo politico e delle funzioni pubbliche tra lo Stato centrale ed 
altri enti territoriali. 
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 Il dibattito su questo delicato problema si protrasse a lungo
32
 
nelle varie sedi a ciò preposte, in particolare la Seconda Sottocommis-
sione e l‟assemblea generale. Tra le preoccupazioni principali, vi era 
quella dei comunisti, i quali sostenevano che il riconoscimento di una 
rappresentanza territoriale in seno al Parlamento avrebbe avuto riflessi 
sull‟unità del Paese, da poco ritrovata. Infatti, un accordo più o meno 
condiviso si ebbe sul rifiuto di uno Stato Federale
33
, sulla base della 
considerazione che diversamente dagli Usa o dalla Svizzera, o ancora 
dalla Germania, l‟Italia nacque unita nel 1861 e non da una Confedera-
zione di Stati preesistenti, che si sono avviati verso quello che, qualche 
anno più tardi rispetto alle considerazioni dei Costituenti, C. Friedrich 
definirà federalizing process
34
.  
 Nell‟intento di evitare la formazione di una camera “doppione” 
dell‟altra, i lavori presero avvio guardando soltanto35 alla pre-
commissione Forti
36
, la quale orientava verso una composizione su ba-
                                                     
32
 RUINI M., Parlamento e la sua riforma, op. cit. p. 63 ss riporta più di due 
mesi. 
33
 La Corte Costituzionale, nella sent. 365/2007 sulla legge regionale sarda n. 
7 del 2006, ha ricordato che <<è ben noto che il dibattito costituente, che pure intro-
dusse per la prima volta l‟autonomia regionale nel nostro ordinamento dopo lunghi e 
vivaci confronti, fu assolutamente fermo nell‟escludere concezioni che potessero an-
che solo apparire latamente riconducibili a modelli di tipo federalistico o addirittura 
di tipo confederale>>. La Corte ha dichiarato costituzionalmente illegittimo per vio-
lazione degli artt. 5 e 114 della  Costituzione e dell‟art. 1 dello Statuto della Sardegna 
il “richiamo alla sovranità del popolo Sardo” e “della Regione” poiché tali norme-
parametro qualificano, direttamente o implicitamente, le regioni come enti autonomi; 
per cui, non sarebbe consentito riferirsi a queste ultime come se fossero o potessero 
diventare enti sovrani. Per un commento alla sentenza v. CHESSA O., La resurre-
zione della sovranità statale nella sentenza n. 365 del 2007, Le Regioni, 2007 
34
 v. FRIEDRICH C.J., Trends of Federalism in Theory and Practice, New 
York, 1968. 
35
 Già sotto la vigenza dello statuto Albertino si avvertiva l‟esigenza di rifor-
mare il Senato, ma solo nel 1885, con il <<progetto Castagnola>>, si ipotizza un Se-
nato parzialmente composto di soggetti eletti da appositi collegi costituiti a base re-
gionale, che avrebbero ricoperto la carica per nove anni e, per l‟altra parte avrebbe 
dovuto provvedere alla loro nomina direttamente il Re. La terminologia “a base re-
gionale” entra così per la prima volta in scena RUINI M., Parlamento e la sua rifor-
ma, op. cit., p. 72. 
36
 Si tratta della “Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello 
Stato”, istituita il 21 novembre 1945, con D.lgt. 21 luglio 1945 n.435. Presieduta da 
Ugo Forti, docente di diritto amministrativo all'Università di Napoli, era composta di 
tecnici ed esperti designati dai partiti. Ad una delle cinque Sottocommissioni spettava 
il tema dell‟organizzazione dello Stato.  La relazione finale del giugno ‟46 si artico-
lava in tre volumi contenenti i risultati dei lavori delle sottocommissioni. 
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se regionale “con rappresentanza temperata, non assolutamente parite-
tica”, proprio per il timore che ciò avrebbe portato ad una conforma-
zione federale dello Stato. Il temperamento della rappresentanza com-
portava la fissazione di un minimo e di un massimo di rappresentanti 
regionali. Non fu scartata nemmeno la rappresentanza di interessi, di 
cui si discusse in assemblea plenaria ma, come sappiamo, senza risul-
tato. La relazione della Commissione Forti non venne considerata un 
valido aiuto per la risoluzione dei problemi; piuttosto, il punto di par-
tenza per la presa di determinate posizioni ai fini del processo di for-
mazione della Costituzione. Va comunque ricordato che alcuni dei 
Commissari divennero componenti dell‟Assemblea Costituente: tra tut-
ti, Calamandrei, Mortati e, appunto, Terracini. 
 È utile ricostruire le concezioni dei diversi partiti di maggioran-
za
37
 per comprendere come la formula finale fu, come più volte ribadi-
to, di compromesso tra le stesse. 
 Mortati non voleva una Camera che si comportasse da contral-
tare rispetto all‟altra perché andava ricercata la complementarità. I 
Democristiani, infatti, protendevano verso una Camera delle categorie 
e/o dei territori, ossia una Camera rappresentativa degli interessi orga-
nizzati nell‟ambito delle Regioni38 che da lì a poco sarebbero state isti-
tuite. Si trattava di una combinazione tra le due rappresentanze, un ab-
binamento che aveva pur sempre la base regionale in cui reperire gli 
interessi da rappresentare in Parlamento
39
. Seppure in questo stesso 
gruppo vi siano state diversità di vedute in merito alle modalità con cui 
utilizzare la Regione per comporre la seconda Camera, c‟era assoluto 
accordo sulla base regionale quale strumento di realizzazione di inte-
ressi, dunque come circoscrizione elettorale. Il progetto Mortati venne 
respinto nella Sottocommissione per approvare quello di Perassi, re-
pubblicano, che escludeva che fossero i collegi professionali o di cate-
goria i titolari della funzione di eleggere i membri del Senato. I repub-
blicani spingevano al federalismo di Cattaneo
40
.  
                                                     
37
 Le elezioni del 1946 portarono ai seguenti risultati: il trentacinque per cento 
dei voti andarono alla Democrazia Cristiana (pari a 207 seggi su 556), seguita dal 
Partito Socialista italiano di unità proletaria (115 seggi), dal Partito Comunista Italia-
no (104 seggi), dall‟Unione Democristiana Nazionale, dal Fronte dell‟uomo qualun-
que, dal Partito Repubblicano italiano, e da tutti gli altri. 
38
 OCCHIOCUPO N., La Camera delle Regioni,in Studi Parmensi p.33. 
39
 Per meglio spiegare questo particolare concetto utilizziamo le stesse parole 
del Mortati: <<attribuito un numero di seggi alle varie Regioni, l‟elezione nel seno di 
ciascuna avverrebbe sulla base delle categorie>>. 
40
 Per Cattaneo l‟idea della federazione italiana traeva origine dalla storia 
dell‟Italia comunale. In una lettera a Cristoforo Negri, il 27 febbraio 1854 scriveva: 
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 Del Partito repubblicano si ricorda il progetto dell‟Onorevole 
G. Conti
41, il quale, dopo aver sottolineato l‟esigenza di non formare 
una Camera ad immagine e somiglianza della prima, ipotizzava un Se-
nato rappresentativo della Nazione <<come si presenta differenziata 
nelle varie forme di organizzazioni ed istituzioni in cui si esplica la vi-
ta sociale, riconoscendo la natura di ente pubblico delle regioni che in 
quanto tali avrebbero dovuto essere ivi rappresentate>>. Tuttavia, se-
gnalava l‟opportunità di una prevalente rappresentanza regionale ma 
non esclusiva: su trecento senatori, infatti, duecento sarebbero stati e-
letti dall‟assemblea regionale e gli altri dal Capo dello Stato. Su questo 
punto si opposero i comunisti. Proponeva inoltre: a) una diversa durata 
di Camera e Senato, scadenza triennale per metà dei senatori; b) oppor-
tunità del rapporto fiduciario con entrambe le Camere; c) esercizio del 
il potere legislativo da parte del Senato. 
 Il Partito Comunista, invece, totalmente avverso alla rappresen-
tanza di interessi, mostrerà un atteggiamento non univoco nel passag-
gio dalla fase di discussione in seno alla Sottocommissione a quella 
dell‟adunanza plenaria. Infatti, in un primo momento sostiene la neces-
sità di un monocameralismo o, tutt‟al più di una camera alta non trop-
po diversa da quella dei deputati per fisionomia e composizione politi-
ca
42
; dunque, una camera elettiva della quale doveva essere trovata 
l‟origine. Questa base doveva essere la popolazione tutta, uomini e 
donne titolari dei requisiti previsti per l‟elettorato attivo e dunque del 
diritto di voto. Vi erano anche posizioni minoritarie interne e favorevo-
li all‟elezione di secondo grado, ma la linea ufficiale del Partito Co-
munista rimase questa. I Socialisti appoggeranno, per le stesse ragioni, 
le convinzioni comuniste. 
 L‟On. Lussu43, del Partito d‟Azione, si spinse verso il muta-
mento di denominazione della Camera Alta: da Senato a “Camera delle 
Regioni”, ma il relativo ordine del giorno venne respinto, soprattutto 
                                                                                                                             
«In un paese di popoli così diversamente educati, come l‟Italia, è possibile dare an-
che a dieci stati un solo principe o una sola presidenza, o altra qualunque rappresen-
tanza unica in faccia all‟estero; ma nell‟interno bisogna rispettare le istituzioni d‟ogni 
popolo ed anche la sua vanità». Il suo costante modello di riferimento erano gli Stati 
Uniti d‟America e la Svizzera. 
41
 Anch‟egli come il Mortati, relatore sul tema “potere legislativo” in seno alla 
Seconda Sottocommissione. 
42
 AIMO P., Bicameralismo e regioni. La camera delle Autonomie. Nascita e 
tramonto di una idea. La genesi del Senato alla Costituente. Edizioni di comunità, 
1977. 
43
 Che condivideva con Perassi l‟opinione secondo la quale  la base regionale è 
base territoriale. 
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per le ostilità dei democristiani contro una formula che non sarebbe 
apparsa sufficientemente chiara nel definire in Costituzione cosa sa-
rebbe dovuta essere la Seconda Camera. Per le stesse ragioni si oppo-
sero i rappresentanti del Partito Comunista. Fu invece la terminologia 
proposta dal Tosato a prevalere: <<la seconda Camera è eletta a base 
regionale>> riferita dunque alle circoscrizioni elettorali. Questo sarà il 
risultato del testo finale. 
 Altre difficoltà si ebbero per la scelta dell‟elezione diretta o in-
diretta dei membri del Senato
44
; nonché per la previsione che i candi-
dati fossero nati nella Regione o comunque vi abbiano eletto il domici-
lio; infine, circa l‟attribuzione alle Regioni di un numero fisso di sena-
tori. 
 
2.3  Le ultime fasi prima dell’approvazione finale 
 
 La discussione sull‟ordinamento regionale ebbe inizio 
nell‟adunanza plenaria della Commissione Ruini nel gennaio 1947.  
 In questa fase si registrò un‟attenuazione della diffidenza dei 
partiti di sinistra, in particolare il PCI e il PSI, nei confronti di questa 
nuova articolazione dello Stato, rappresentata dalle Regioni
45
. Le posi-
zioni si sono invertite dando vita a <<soluzioni equilibrate di autono-
mia regionale>>
46
. I comunisti finirono col valersi della base regiona-
le, come criterio di procedura elettorale, per combattere l‟altro princi-
pio della rappresentanza delle forze vive o degli interessi, il c.d. “crite-
rio degli interessi”. 
 Per ricercare delle differenze tra le due Camere vennero seguite 
due vie: quella di Perassi, il quale sosteneva l‟elezione indiretta da par-
te delle Regioni dei futuri membri del Senato; e quella del collegio u-
ninominale, difesa da Nitti con l‟appoggio dei comunisti. Prevalse 
quest‟ultima senza però avere una maggioranza schiacciante. L‟ordine 
                                                     
44
 Quest‟ultima sostenuta da Perassi, che propose l‟elezione di un terzo dei se-
natori da parte delle Assemblee regionali. 
45
 Questo atteggiamento è legato ad un preciso evento storico, politicamente 
significativo: la rottura del “patto ciellenistico”. Il Comitato di Liberazione Naziona-
le, costituito a livello centrale a Roma il 9 settembre 1943 per dirigere e coordinare la 
resistenza contro gli occupanti tedeschi durante la Seconda Guerra Mondiale, a libe-
razione avvenuta per opera propria e delle truppe delle Nazioni alleate, assicurò una 
presenza nel Governo dei partiti antifascisti. Quando lo stesso venne meno, i partiti di 
sinistra ne furono estromessi. Da quel momento in poi, essi cominciarono a conside-
rare le Regioni come una possibile sede in cui contrastare le scelte del potere centrale 
nel senso di una loro emarginazione. 
46
 RUINI M., Parlamento e la sua riforma, op. cit. 
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del giorno Nitti per la parte in cui voleva un Senato eletto su base re-
gionale e con spirito maggioritario, nonché la discussione sui senatori a 
vita, diede una visione del Senato della Repubblica di espressione di 
un principio bicamerale in cui diversi modelli di rappresentanza si 
fronteggiano, nelle due camere, e nello stesso tempo si completano. 
 Con l‟adozione dell‟O.d.G. Nitti la rappresentanza delle Regio-
ni, attraverso i loro Consigli, non poteva più essere ammessa. E cadde 
anche l‟elenco dei requisiti, ripresi da altre Costituzioni all‟epoca vi-
genti
47
, proposto nella seconda sottocommissione. 
 Rimase ben poco della rappresentanza regionale. Rimase 
l‟espressione <<a base regionale>>.  
3.   Nessun posto per “il principio del collegamento istituzionale 
tra Regioni e Stato”.  
 Come è emerso dalle precedenti considerazioni, la possibilità di 
stabilire un collegamento istituzionale tra Senato e Regioni è stata va-
gliata in Sottocommissione e nell‟adunanza plenaria. A conferma di 
ciò, vi sono stati interventi dei Costituenti sull‟opportunità di creare un 
legame tra Senato e Regioni in un ordinamento, come quello appena 
nato, segnato dal riconoscimento di una forma di Stato Regionale ed 
autonomista. Questa esigenza di collegamento e coordinamento tra i 
due livelli era avvertita anche da antiregionalisti convinti, i quali ra-
gionavano che un ordinamento regionale così concepito dovesse avere 
come logica conseguenza l‟istituzione di un organo di garanzia prepo-
sto alla sua difesa e alla sua direzione. Un organo costituzionale cen-
trale. Un organo capace di funzionare, come dirà il Ruini, da <<coor-
dinatore e mediatore fra gli interessi dei nuovissimi enti>>. Ancora, il 
Mortati sottolineava che la creazione di questo organo avrebbe rappre-
sentato il completamento di una riforma regionale le Regioni quale 
<<centri unitari di interessi organizzati da far valere unitariamente ed 
in modo istituzionale>>
48
.  
                                                     
47
 ART. 1, sezione 3 della Costituzione degli Stati Uniti d‟America: “No per-
son shall be a senator who shall not have attained to age of thirty years, and been 
nine years a citizen of the United States, and who shall not, when elected, be an In-
habitant of that State for which he shall be chosen”. Oppure, Art. 56 della Costitu-
zione Belga del 1831: “ Onde poter essere eletto e rimanere senatore, bisogna: 1° es-
sere belga di nascita o aver ricevuto la grande naturalizzazione; 2° godere dei diritti 
politici e civili; 3° essere domiciliato nel Belgio; 4° avere almeno quarant'anni; 5° 
pagare nel Belgio almeno mille fiorini di contribuzioni dirette[…]”. 
48
 L‟intervento del Mortati del 18 settembre 1947 dà luce a quei dubbi che so-
praggiungevano nelle menti di comunisti e socialisti circa il rischio di disgregazione 
dell‟unità ritrovata con particolare riferimento all‟arretratezza delle Regioni meridio-
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 Le cose andarono diversamente. I dibattiti che allora si tennero 
non portarono alla proclamazione del “principio del collegamento isti-
tuzionale” essenzialmente a causa della ritrosia di alcuni di quegli uo-
mini politici verso enti di nuova istituzione di cui non si conoscevano 
potenzialità e limiti. Infatti, la formula approvata
49
 l‟8 ottobre 1947, 
<<il Senato della Repubblica è eletto a base regionale>>, indica un 
ambito territoriale entro il quale far svolgere l‟elezione dei senatori, 
senza implicare con questo alcun effettivo legame di rappresentanza 
fra il Senato e l‟istituzione regionale.  
 La mancata previsione di adeguate sedi di raccordo costituisce 
<<uno dei limiti maggiori dell‟impianto costituzionale originario del 
nostro ordinamento>>
50
. Le Regioni non concorrono alla formazione 
del Senato. Occhiocupo osservò già nel 1975 che se tale principio fos-
se stato accolto in Costituzione, le sorti della riforma regionale sareb-
bero state differenti. Ma, il dibattito è forse più attuale oggi che ieri al-
la luce della loro attuazione e della riforma del Titolo V, parte II della 
Costituzione. 
 Il conflitto tra progressisti e conservatori, tra questi ultimi i ti-
morosi del futuro sviluppo delle Regioni e della trasformazione dello 
Stato in senso federale, sembra essere alla base anche delle modifiche 
al testo costituzionale suindicate, le quali hanno portato ad una riforma 
non chiara che ha moltiplicato il carico di lavoro della giurisprudenza 
costituzionale e i dibattiti della dottrina finalizzati alla risoluzione dei 
conflitti tra lo Stato e le Regioni. 
 
3.1  La commissione parlamentare per le questioni regionali 
 
 L‟unico istituto previsto dal Costituente per l‟instaurazione 
di un rapporto di tipo collaborativo è la Commissione parlamentare 
per le questioni regionali. Composta da venti deputati e venti senato-
                                                                                                                             
nali. Si legge infatti dagli Atti Costituenti: <<noi sappiamo bene che i problemi me-
ridionali si possono risolvere solo sul piano nazionale, nell‟ambito della politica ge-
nerale dello Stato… Ma, appunto per questo, noi pensiamo che sia necessario confe-
rire alle Regioni più arretrate la possibilità di raggiungere, attraverso 
l‟organizzazione regionale, una coscienza più piena dei loro problemi, dei loro biso-
gni unitariamente intesi, per poterli rappresentare al centro con quella maggior forza 
che viene dalla loro visione integrale e dalla loro organizzazione>>.  
49
 Con i 294 si dei democristiani, comunisti, repubblicani e azionisti, contro gli 
86 no dei socialisti, socialdemocratici, demolabouristi e liberali. 
50
 CARETTI P., TARLI BARBIERI G.,  Diritto Regionale,  III edizione, 
Giappichelli Editore, 2013.  
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ri
51, ai sensi dell‟art. 126 Cost., è titolare di funzioni consultive in ma-
teria di scioglimento dei Consigli regionali e di rimozione del presi-
dente della Giunta
52
; nonché, nei confronti del Governo, nei casi previ-
sti dalla legge e nel procedimento legislativo
53
. Se, dal punto di vista 
strutturale non può essere considerata una struttura di raccordo tra i 
due livelli, per l‟assenza di rappresentanti delle Regioni, questo carat-
tere si riscopre nell‟analisi delle funzioni che essa è chiamata a svolge-
re. Innanzitutto, ha un ruolo di garanzia delle autonomie territoriali ri-
spetto al potere governativo nel momento in cui deve esprimere il pare-
re sullo scioglimento dei Consigli regionali; in secondo luogo, con 
l‟istituzione delle Regioni ordinarie e l‟avvio dei processi di decentra-
mento contestualmente ai primi trasferimenti di funzioni amministrati-
ve, è chiamata in causa anche per lo svolgimento di attività di natura 
non propriamente consultiva
54
, ma comunque significative ai fini della 
tutela delle autonomie locali
55
. Un ruolo significativo è stato svolto 
dalla Commissione, nell‟ambito del raccordo tra Stato e Regioni, nel 
momento di trasferimento a queste ultime delle funzioni loro attribuite; 
tanto che si è parlato in proposito una vera e propria attività <<compar-
tecipativa al processo di determinazione delle norme>>
56
.  
 Agli inizi degli anni ‟80 si è cominciata a registrare una dif-
ficoltà di funzionamento della Commissione, non soltanto a causa 
dell‟ascesa della Conferenza Stato Regioni o della mancanza di contat-
ti con le autonomie, bensì per la debolezza dei legami con le due Ca-
mere e per la marginalità del suo ruolo all‟interno del Parlamento.  
Un tentativo di promuoverne il ruolo di autentico organo di mediazio-
ne tra interessi nazionali e regionali è stato registrato nella l. cost. 
3/2001 che all‟art.11 ha consentito alle Camere di prevedere, con rego-
                                                     
51
 Come disposto dalla legge n. 62 del 1953 concernente disposizioni in mate-
ria di <<costituzione e funzionamento degli organi regionali>> , modificata dalla 
l.775/1970. I parlamentari sono nominati dai Presidenti delle Camere, su indicazione 
dei gruppi, secondo criteri di rappresentanza proporzionale. 
52
 Disposte con decreto del Presidente della Repubblica, qualora siano stati 
compiuti atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni di legge, nonché per ragioni 
di sicurezza nazionale (art.126, comma 1 Cost.). 
53
 Art. 40.9 r.S; art. 102.3 r.C. 
54
 GRIGLIO E., Principio unitario e neo-policentrismo : le esperienze italiana 
e spagnola a confronto, CEDAM, 2008 p.197. 
55
 Dalla possibilità di proporre l‟adozione di un determinato provvedimento, 
alla funzione di indirizzo, essendo la sede di mediazione di particolari interessi, te-
nendo fermi i fini da realizzare, in vista dell‟attuazione del perseguimento 
dell‟indirizzo politico nazionale. 
56
 CALIFANO PLACCI L., Le commissioni parlamentari bicamerali nella 
crisi del bicameralismo italiano, Giuffrè, 1993. 
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lamento parlamentare, la partecipazione di rappresentanti delle Regio-
ni, delle Province autonome e degli enti locali alla commissione par-
lamentare per le questioni regionali. 
 
3.1.1  Segue: la c.d. “bicameralina” 
 
 Riprendendo una vecchia proposta contenuta nella relazione 
finale della “commissione Bozzi”57 del 1985, l‟art. 11 della l. Cost. 
3/2001, ha previsto che fino alla revisione delle norme del Titolo I del-
la parte II della Costituzione
58
, la Commissione bicamerale per le que-
stioni regionali può essere integrata con rappresentanti delle Regioni, 
delle Province autonome e degli enti locali. Non è escluso che i rego-
lamenti parlamentari possano limitare la partecipazione ai suoi lavori 
dei soli rappresentanti delle Regioni. Così composta, ha il compito di 
esprimere un parere obbligatorio sui disegni di legge vertenti su mate-
rie di competenza concorrente e su quelli che attengono alla disciplina 
dell‟autonomia finanziaria di Regioni ed enti locali, aggiungendo che, 
ove le modifiche contenute nel parere non siano accolte dalla Commis-
sione che ha effettuato l‟esame del disegno di legge in sede referente, 
sulle medesime si esprime a maggioranza assoluta l‟Assemblea. 
 Problematica rimane la questione relativa ai criteri che le au-
tonomia territoriali debbano fissare ai fini della designazione dei rap-
presentanti degli enti territoriali. A questo proposito le possibili solu-
zioni sono due ed entrambe valide
59
: rappresentanti provenienti dai 
Consigli Regionali oppure rappresentanti provenienti dalle Giunte. 
 Questo istituto è stato rinominato bicameralina, per sottoli-
nearne la portata di minor rilievo rispetto ad ipotesi più organiche di 
riforma. La Corte Costituzionale
60
 ne auspica l‟attuazione visto che il 
                                                     
57
 “Commissione parlamentare per le riforme istituzionali” costituita nella IX 
legislatura (1983-1987). 
58
 Quindi in attesa di una riforma più ampia del nostro bicameralismo. 
59
 LUPO N., Sulla necessità costituzionale di integrare la Commissione par-
lamentare per le questioni regionali, in Rassegna parlamentare 49/2007, n. 2, p. 
357-377. 
60
 Sent.6/2004, in materia di energia elettrica <<perché nelle materie di cui 
all‟art. 117, terzo e quarto comma, Cost., una legge statale possa legittimamente at-
tribuire funzioni amministrative a livello centrale ed al tempo stesso regolarne 
l‟esercizio, è necessario che essa innanzi tutto rispetti i principi di sussidiarietà, diffe-
renziazione ed adeguatezza nella allocazione delle funzioni amministrative, rispon-
dendo ad esigenze di esercizio unitario di tali funzioni. E‟ necessario, inoltre, che tale 
legge detti una disciplina logicamente pertinente, dunque idonea alla regolazione del-
le suddette funzioni, e che risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a tale 
fine. Da ultimo, essa deve risultare adottata a seguito di procedure che assicurino la 
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rischio grave che si presenta all‟orizzonte del nostro regionalismo è il 
perpetuarsi di una situazione di incertezza, con conseguente nutrito 
contenzioso, arginata dal giudice costituzionale. 
3.2 Il c.d. Sistema delle Conferenze 
 
 Le Regioni hanno cercato di coordinarsi tra loro, aiutate dagli 
strumenti fin qui ricordati finalizzati alla realizzazione di forme di col-
laborazione tra i due livelli. A questi, bisogna aggiungerne uno: è il 
c.d. sistema delle Conferenze rappresentato dalla Conferenza perma-
nente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome, 
dalla Conferenza Stato-Città ed autonomie locali infraregionali
61
 e 
dalla Conferenza Unificata
62
. 
 La prima è stata istituita con d.p.c.m. del 12 ottobre 1983 es-
sendo stata ravvisata <<la opportunità di acquisire in apposita sede col-
legiale completa e formale conoscenza delle esigenze delle Regioni e 
                                                                                                                             
partecipazione dei livelli di governo coinvolti attraverso strumenti di leale collabora-
zione o, comunque, deve prevedere adeguati meccanismi di cooperazione per 
l‟esercizio concreto delle funzioni amministrative allocate in capo agli organi centra-
li. Quindi, con riferimento a quest‟ultimo profilo, nella perdurante assenza di una tra-
sformazione delle istituzioni parlamentari e, più in generale, dei procedimenti legisla-
tivi – anche solo nei limiti di quanto previsto dall‟art. 11 della legge costituzionale 18 
ottobre 2001, n. 3 (Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione) – la 
legislazione statale di questo tipo “può aspirare a superare il vaglio di legittimità co-
stituzionale solo in presenza di una disciplina che prefiguri un iter in cui assumano il 
dovuto risalto le attività concertative e di coordinamento orizzontale, ovverosia le 
intese, che devono essere condotte in base al principio di lealtà” (sentenza n. 303 del 
2003)>>. 
61
 Presieduta dal Presidente del Consiglio o, su sua delega, dal Ministro 
dell‟interno o da quello per gli affar regionali, è composta da una serie di Ministri 
(dell‟economia e delle finanze, delle infrastrutture, dei trasporti, della salute), dal 
Presidente dell‟ANCI e da quello dell‟UPI e dell‟UNCEM, da quattordici sindaci, 
designati dall‟ANCI e da 6 Presidenti di Provincia, designati dall‟UPI. Alle riunioni 
della Conferenza possono essere invitati altri membri del Governo o rappresentanti di 
amministrazioni statali o locali. Si riunisce ogni tre mesi o tenendo conto delle varie 
richieste. 
62
 Sotto la presidenza del presidente del Consiglio dei Ministri, per la discus-
sione e l‟assunzione delle relative determinazioni concernenti materie e compiti di 
interesse comune. È convocata su iniziativa del Presidente e deve riunirsi per espri-
mere un parere: a) sul disegno di legge finanziaria e sui disegni di legge ad essa col-
legati; b) sul documento di programmazione economica e finanziaria; c) sugli schemi 
di decreto legislativo relativi al trasferimento di funzioni amministrative dallo Stato 
al sistema delle autonomie. Essa inoltre promuove e sancisce intese e accordi tra i 
diversi livelli di governo e acquisisce le designazioni dei rappresentanti delle auto-
nomie locali nei casi previsti dalla legge. 
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delle Province autonome in relazione agli indirizzi governativi di poli-
tica generale incidenti nelle materie di competenza regionale>>. La di-
sciplina legislativa successiva è racchiusa nella l.400/1988 prima, e nel 
d.lgs. 281/1997 poi, che ne ha definito e ampliato le attribuzioni. Ad 
oggi è sicuramente la "sede privilegiata" della negoziazione politica tra 
le Amministrazioni centrali e il sistema delle autonomie regionali
63
, 
tanto che in dottrina se ne è ipotizzato un modello di sviluppo per la 
realizzazione delle finalità fin qui ricordate di collegamento istituzio-
nale tra lo Stato e le Regioni; un modello alternativo a quello di secon-
da camera come “Camera delle Regioni”64. 
 Quindi, una rete di relazioni centro-periferia che coinvolge or-
mai tutti i diversi livelli di governo e che si svolge secondo regole di 
reciproco confronto su pressoché tutti i temi di interesse comune
65
. 
 Non è facile però, sul piano della prassi, apprezzare quanto 
questo sistema abbia contribuito davvero a realizzare il principio di le-
ale collaborazione. Ne sono prova, da un lato, tutta quella parte della 
legislazione statale che continua a presentare una forte impronta cen-
tralista, dall‟altro alcune decisioni della Corte Costituzionale che, in 
certi casi, hanno depotenziato gli effetti degli accordi raggiunti in seno 
alla Conferenza Stato-Regioni
66
.  
                                                     
63
 Tra le attribuzioni ad essa conferita: la promozione e conclusione di intese 
e/o accordi; il coordinamento della programmazione statale e regionale, la determi-
nazione dei criteri di ripartizione delle risorse finanziarie, la formulazione di pareri in 
ordine agli schemi di disegni di legge, di decreto legislativo o di regolamento del go-
verno nelle materie di competenza delle Regioni o delle Province autonome ma an-
che su ogni altro oggetto di interesse regionale che il Presidente del Consiglio, anche 
su richiesta dei presidenti delle Regioni e delle due province autonome, intenda inse-
rire all‟ordine del giorno (art.2 del decreto); alle quali si aggiungono i compiti relativi 
alla fase di formazione del diritto comunitario e alla sua attuazione. 
64
 A proposito: RUGGIU I., Contro la Camera delle Regioni, 2006; e sempre 
della stessa autrice in collaborazione con BIN R., La rappresentanza territoriale in 
Italia. Una proposta di riforma del sistema delle conferenze, passando per il definiti-
vo abbandono del modello Camera delle Regioni. 
65
 Sent. Cost. 31/2006; 401/2007. 
66
 Sent. Cost. 437/2001, nella quale afferma che il <<principio di leale collabo-
razione non può essere dilatato fino a trarne condizionamenti, non altrimenti ricon-
ducibili alla Costituzione, rispetto alla formazione e al contenuto delle leggi>>, quin-
di gli accordi conclusi in Conferenza Stato-Regioni non vincolano il Parlamento, 
perché l‟impegno enunciato dal Governo ha il valore di una manifestazione politica 
di intento che non si inserisce nel procedimento legislativo, per cui non può costituire 
parametro cui commisurare la legittimità costituzionale delle disposizioni impugnate. 
 Nella sentenza 401/2007 si è limitata ad osservare che per tale principio, le 
parti che sottoscrivono gli accordi in sede di Conferenza Stato-Regioni devono tener 
fede all‟impegno preso. 
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 L‟efficacia degli strumenti di cui si avvale il sistema delle Con-
ferenze risulta assai debole e interamente affidata alla dialettica politi-
ca tra i diversi soggetti istituzionali in campo. Quindi, gli accordi con-
clusi in Conferenza Stato-Regioni non vincolano il Parlamento, perché 
l‟impegno enunciato dal Governo ha il valore di una manifestazione 
politica di intento che non si inserisce nel procedimento legislativo, per 
cui non può costituire parametro cui commisurare la legittimità costi-
tuzionale delle disposizioni impugnate. 
4. Gli interventi della giurisprudenza costituzionale dopo la riforma 
del Titolo V 
 
 La giurisprudenza costituzionale, dal canto suo, ha guardato al 
problema del raccordo Stato-Regioni sotto il profilo della leale colla-
borazione. Il principio, valevole sull‟intero arco delle relazioni istitu-
zionali fra Stato e Regioni, trova il suo fondamento nel principio unita-
rio ex Art.5 Cost. il quale, contestualmente, richiede che la Repubblica 
riconosca e promuova le autonomie locali
67
.  
 Codificato in Costituzione con la riforma del 2001
68
, la giuri-
sprudenza costituzionale ne ha aggiunta una ulteriore con riferimento 
alla “chiamata in sussidiarietà”, che impone allo Stato, ove intenda ri-
correre a questo istituto, di raggiungere una previa intesa con le Regio-
ni interessate
69
. L‟analisi degli sviluppi giurisprudenziali successivi al-
                                                                                                                             
 
67
 <<deve governare i rapporti fra lo Stato e le Regioni nelle materie e in rela-
zione alle attività in cui le rispettive competenze concorrano o si intersechino, impo-
nendo un contemperamento dei rispettivi interessi>> (sent. 242/1997). 
68
 riferita ad alcune specifiche ipotesi: artt. 117.5 e 117.9; 118 e 119, 119.1; 
120.2 Cost. 
69
 Sent. 303/2003. Una sentenza che ha rivelato le tendenze antiregionalistiche 
della Corte. La sentenza ha ad oggetto la c.d. “legge obiettivo” sulle grandi infrastrut-
ture (443/2001) impugnata da più Regioni in quanto ritenuta lesiva della loro compe-
tenza residuale in materia di lavori pubblici. La Corte ha rifiutato l‟interpretazione 
letterale del disegno riformatore circa il riparto della funzione legislativa (art.117) e 
delle funzioni amministrative (art.118)
69
, ritenendo che il principio di sussidiarietà 
sia in grado di operare anche sul piano dell‟esercizio della funzione legislativa. Fer-
ma la preferenza per la legge regionale (nella fattispecie di tipo residuale) si tratterà 
di valutare caso per caso quale sia il punto di equilibrio tra competenza statale e 
competenza regionale, rimanendo comunque esclusa una ricostruzione di 
quest‟ultima in termini di esclusività, ossia in grado di rendere illegittimi a priori e-
ventuali interventi del legislatore statale. Il principio di sussidiarietà, di cui 
all‟art.118, orienta in questa direzione, poiché, in ossequio al principio di legalità, 
non è possibile ammettere che funzioni amministrative, attratte dallo Stato 
nell‟ambito delle proprie competenze non ricevano una disciplina unitaria (dalla leg-
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la sentenza n. 303/2003 si inserisce in un quadro più generale caratte-
rizzato da due elementi di fondo che marcano, con  continuità, la storia 
del regionalismo italiano: la sostanziale inattuazione legislativa delle  
prescrizioni costituzionali e la via del contenzioso tra Stato e Regioni 
come soluzione obbligata per una delimitazione delle rispettive compe-
tenze.  
 Evitando di imbattersi in discorsi che potrebbero sviare da quel-
la che è e deve rimanere la linea di riferimento di questo lavoro, ossia 
la necessità di superare il bicameralismo perfetto per rappresentare al 
centro questi enti autonomi, che negli anni hanno visto accrescere i lo-
ro poteri, si è voluto comunque sottolineare che, in attesa del poten-
ziamento dell‟autonomia regionale, la Corte Costituzionale è stata 
                                                                                                                             
ge statale) e siano invece soggette a discipline differenziate Regione per Regione. 
 L‟applicazione di questo principio sul terreno dell‟amministrazione, finisce 
necessariamente per riflettersi anche su quello della legislazione, fungendo da ele-
mento giustificativo di leggi nazionali anche in materie costituzionalmente affidate 
alla potestà legislativa regionale. Questa è la c.d. “attrazione in sussidiarietà” da parte 
dello Stato di ambiti materiali di competenza regionale. È stato dunque introdotto un 
nuovo istituto, la c.d. chiamata in sussidiarietà , che alla fine risponde all‟esigenza 
cui in passato rispondeva il limite dell‟interesse nazionale, ora qualificato come ne-
cessaria tutela di esigenze unitarie, ricondotte all‟art. 5 Cost. Nella sentenza però, la 
corte nega questa assimilazione ritenendo che il ricorso al principio di sussidiarietà 
comporta solo una deroga eventuale agli ordinari criteri di riparto della funzione le-
gislativa: deroga che deve rispettare determinate condizioni: non solo una valutazio-
ne proporzionata e condotta secondo un principio di stretta ragionevolezza delle esi-
genze unitarie sottostanti all‟attrazione verso lo Stato di determinate funzioni ammi-
nistrative, ma anche il rispetto di precise regole procedimentali che impongono allo 
Stato di acquisire previamente l‟intesa con le regioni interessate. Nella sent. 6/2004 
la Corte chiarisce che l‟effetto della attrazione in sussidiarietà è che il nucleo fondan-
te della decisione legislativa si trova collocato interamente nella sfera dello Stato; 
quindi, per assicurare l‟emersione degli interessi intestati dalla Costituzione (e supe-
rare il vaglio di legittimità costituzionale) all‟autonomia regionale, le legge statale 
deve garantire la riespansione delle capacità decisionali della Regione interessata, per 
mezzo di una paritaria codeterminazione dell‟atto, non superabile per mezzo di 
un‟iniziativa unilaterale di una delle parti (sent.383/2005; 278/2010). Nel nostro or-
dinamento esiste però un margine di indeterminatezza circa la concreta strumenta-
zione operativa della concertazione. 
 La possibile chiamata in sussidiarietà di funzioni amministrative, e di con-
seguenza anche legislative, nella logica della Corte, riguarda: tanto le materie di 
competenza concorrente (in questa ipotesi trova giustificazione l‟adozione da parte 
dello Stato di una disciplina completa della materia comprendente anche la c.d. di-
sciplina di dettaglio, cedevole a fronte di successivi interventi regionali); tanto quelle 
di competenza residuale. Gli sviluppi successivi della giurisprudenza sembrano avere 
allargato i confini di questo istituto che assume una valenza esclusivamente procedu-
rale di allocazione delle funzioni al livello più adeguato. 
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spesso investita per la definizione dei limiti competenziali delle Regio-
ni e dello Stato. 
5. La riforma del Senato è all’ordine del giorno da più di trent’anni 
 Il tema del raccordo Stato-Regioni, collegato alla riforma del 
Senato, era destinato a riproporsi nei decenni successivi, soprattutto 
dopo la completa attuazione dell‟ordinamento regionale.  
 Sebbene agli inizi degli anni Ottanta del secolo scorso, non si 
registravano che poche voci, anche se autorevoli, sostenitrici 
dell‟ipotesi di una camera di rappresentanza regionale, proprio in que-
gli anni il tema della rappresentanza territoriale nelle istituzioni statali 
veniva considerato inattuale e tutti i tentativi di riforma costituzionale 
avviati hanno affrontato la questione della differenziazione delle fun-
zioni tra i due rami del Parlamento. 
 La prima Commissione parlamentare per le riforme istituziona-
li, presieduta dall‟on. Bozzi, differenzia il bicameralismo con la previ-
sione di “leggi a prevalenza Camera”: per le materie diverse da quelle 
aventi particolare rilievo politico e costituzionale
70
, la funzione legisla-
tiva sarebbe stata attribuita alla sola Camera dei Deputati. Tuttavia, il 
Governo ovvero un terzo dei senatori, avrebbero avuto la facoltà di ri-
chiedere l‟esame del progetto anche da parte del Senato. Quest‟ultimo 
sarebbe stato titolare della funzione di controllo, della decisione sulle 
questioni di merito per contrasto di interessi nei confronti delle leggi 
regionali e sulla disposizione di inchieste su materie di pubblico inte-
resse. Per quanto riguarda la costituzione e la risoluzione del rapporto 
fiduciario, era previsto che le due Camere accordassero o revocassero 
la fiducia riunendosi in seduta comune.  
 È con l‟“Atto Camera 4887-A", approvato durante la X legisla-
tura
71
, che si comincia a parlare di riassetto dei rapporti tra lo Stato e le 
autonomie regionali  nell‟ambito di una riforma più ampia del bicame-
ralismo prevedendo che i progetti di legge che fissano i principi fon-
damentali cui si dovranno attenere le Regioni, nelle materie riservate 
alla loro competenza legislativa, siano presentati al Senato. Questo è il 
c.d. bicameralismo procedurale. Si guardava ad una  tendenziale spe-
cializzazione nella competenza normativa dei due rami del Parlamen-
                                                     
70
 Leggi costituzionali ed elettorali, di conversione di decreti legge, di ratifica 
dei trattati internazionali, di bilancio e tributarie, di organizzazione e funzionamento 
degli organi costituzionali, che prevedono sanzioni penali, di attuazione del concor-
dato e di intese con le confessioni religiose, di determinazione dei principi fondamen-
tali delle leggi cornice, di approvazione degli statuti regionali, ecc. 
71
 1987-1992. 
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to
72
, temperato dalla previsione di alcune categorie di leggi necessa-
riamente bicamerali e dalla possibilità del "richiamo" dei progetti ap-
provati da una Camera da parte dell'altra. In tutte le altre materie riser-
vate alla competenza delle Regioni, la legislazione statale avrebbe po-
tuto porre soltanto norme di principio. 
 La Commissione parlamentare per le riforme istituziona-
li costituita nella XI legislatura
73
, la c.d. "Commissione De Mita-Iotti" 
ha proposto un'ampia riforma del rapporto Stato-Regioni con 
il capovolgimento del criterio di competenza accolto nel testo allora 
vigente della Costituzione
74
 e la definizione di nuovi istituti di garanzia 
per la tutela dell‟autonomia regionale. A questa si affianca la defini-
zione di una forma di governo "neoparlamentare" che prevede l'investi-
tura diretta da parte del Parlamento del Primo ministro. La Commis-
sione non ha trovato invece un accordo su questioni che pur sono state 
a lungo discusse, in particolare per quanto concerne la composizione e 
le funzioni delle due Camere, per le quali si è proposta la riduzione a 
quattro anni della durata della legislatura. 
 Il 14 luglio del 1994
75
 si insedia il “comitato Speroni” per lo 
studio sulle riforme istituzionali, elettorali e costituzionali. Il Senato 
della Repubblica diviene espressione delle autonomie territoriali. Pro-
pone per la sua composizione o una rappresentanza in parte regionale e 
in parte espressione degli enti locali, eletti in via indiretta; oppure che 
ciascun organo governativo regionale nomini un numero di senatori 
variabile in base alla popolazione. In merito alla funzione legislativa, 
questa è esercitata da entrambe le Camere per un limitato numero di 
materie, per le altre la competenza è della sola Camera dei Deputati. 
 Durante XIII legislatura
76
, la c.d. “Commissione bicamerale 
D‟Alema” licenzia un progetto di riforma che modifica il sistema del 
bicameralismo paritario vigente, affidando alle due Camere compiti 
diversi e, in particolare, ridisegnando completamente il procedimento 
                                                     
72
 A sua volta connessa con la redistribuzione delle competenze legislative tra 
Stato-Regioni. 
73
 1992 – 1994. 
74
  Enumerazione tassativa delle competenze regionali (ordinamento degli uffi-
ci e degli enti amministrativi dipendenti dalla Regione; circoscrizioni comunali; poli-
zia locale urbana e rurale; fiere e mercati; turismo ed industria alberghiera; caccia 
ecc., più altre materie indicate da leggi costituzionali) e attribuzione di tutte le altre 
competenze allo Stato. 
75
 XII legislatura. 
76
 1996-2001. 
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di approvazione delle leggi. Si distinguono le leggi bicamerali
77
 da 
quelle monocamerali. Prevede una sessione speciale del Senato inte-
grato da consiglieri comunali, provinciali e regionali per l‟esame di 
progetti di legge riguardanti gli enti territoriali. Il testo configura il Se-
nato come “Camera delle garanzie”, composta da duecento senatori; 
differenzia le due Camere in relazione al rapporto fiduciario con il Go-
verno, essendo riservato soltanto alla Camera dei deputati il ruolo 
di "Camera politica", il cui numero di componenti può variare da un 
minimo di quattrocento ad un massimo di cinquecento ed è l‟unica tito-
lare del rapporto fiduciario con il Governo
78
. Il Presidente della Re-
pubblica perde il potere di nomina dei senatori a vita. 
 In quanto "Camera delle garanzie" il Senato si differenzia dalla 
Camera anche per questi profili: a) nel procedimento legislativo, ad es-
so sono attribuiti poteri paritari a quelli della Camera soltanto per de-
terminate materie; b) quanto ai poteri di controllo, si è ritenuto di attri-
buire soltanto al Senato la facoltà di istituire commissioni d'inchie-
sta provviste dei poteri dell'autorità giudiziaria; c) spettano esclusiva-
mente al Senato anche le nomine attribuite dalla Costituzione o da leg-
gi ordinarie ad organi parlamentari. Il Senato esprime in via esclusiva 
il parere sulle nomine di competenza del Governo. 
 Con la XIV
79
 legislatura, vengono proposte “Modifiche alla 
parte II della Costituzione”. Il relativo testo di legge costituzionale80 
viene approvato a maggioranza assoluta dei componenti delle due ca-
mere nel novembre 2005.  
 Il Senato viene concepito come raccordo tra Stato centrale e si-
stema delle autonomie. A parte il mutamento della sua denominazione 
in “Senato federale della Repubblica”, viene previsto un sistema di e-
lezione dei senatori in ciascuna Regione contestuale all‟elezione del 
Consiglio Regionale
81
 e i rappresentanti delle Regioni e delle autono-
mie locali possono partecipare ai lavori del Senato senza diritto di vo-
to. È integrato dai Presidenti delle Giunte delle Regioni e delle Provin-
ce Autonome in occasione dell‟elezione di quattro giudici della Corte 
                                                     
77
 “Paritarie”, quelle sostanzialmente afferenti alle questioni istituzionali e ai 
diritti di libertà, e “non paritarie”, queste ultime di interesse per il sistema delle auto-
nomie.  
78
 Ciò significa che è la sola a poter essere sciolta anticipatamente dal Presi-
dente della Repubblica.  
79
 2001-2006. 
80
 A.S. 2544 – D. 
81
 Questo implica che il Senato non abbia più una durata predefinita, ma è 
soggetto a rinnovi parziali: se il consiglio regionale si scioglie decadono anche i se-
natori eletti in quella Regione. 
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costituzionale. Quanto alla composizione, si prevede 
il ridimensionamento del numero dei parlamentari
82
. La Camera, eletta 
per cinque anni, può essere sciolta anticipatamente su richiesta del 
“Primo ministro”. Tale differenza appare correlata a quella che vede 
intercorrere il rapporto fiduciario solo con la Camera. Il Senato federa-
le non può essere sciolto anticipatamente.  
 Rilevanti modifiche anche nel procedimento legislativo: il Se-
nato federale esamina i progetti di legge nelle materie indicate dalla 
Costituzione che siano di competenza legislativa concorrente tra Stato 
e Regioni. Per alcune rilevanti materie resta fermo il principio bicame-
rale.  
 Tuttavia, questa modifica costituzionale non è entrata in vigore, 
essendo stata richiesta la sottoposizione a referendum popolare, ai sen-
si dell‟art. 138 della Costituzione. Il referendum sulla c.d. devolution, 
svoltosi il 25 e 26 giugno 2006, ha avuto esito non favorevo-
le all‟approvazione della legge costituzionale, che pertanto non è stata 
promulgata. L‟esito negativo del referendum ha inciso sul dibattito po-
litico-parlamentare in materia di riforme istituzionali, ritenendosi da 
più parti che non fosse opportuno insistere sul modello della “Grande 
Riforma”, e che si dovesse invece perseguire il più ampio consenso 
possibile intorno a quegli interventi costituzionali, di portata più circo-
scritta, che apparissero urgenti e maturi. L‟attenzione si è focalizzata 
sui temi della riduzione del numero dei parlamentari; del superamento 
del bicameralismo perfetto; del rafforzamento dell'esecutivo in Parla-
mento; di una miglior definizione del rapporto Stato - autonomie terri-
toriali. 
 Seguendo questa linea, durante la XV legislatura
83
 la Commis-
sione Affari costituzionali della Camera dei Deputati ha approvato un 
testo unificato di alcune proposte di legge costituzionale di iniziativa 
parlamentare recanti modifiche a diversi articoli della Parte II della 
Costituzione. L‟Assemblea ha discusso soltanto gli articoli 2 e 3 del 
progetto; l‟iter non è proseguito a causa della fine anticipata della legi-
slatura. Il testo della Commissione, approvato con il voto favorevole 
dei gruppi di maggioranza e l‟astensione dei gruppi di opposizione, in-
terviene principalmente sui due profili del bicameralismo e della forma 
di governo. Il progetto di riforma costituzionale sostituisce il Senato 
della Repubblica previsto dalla Costituzione vigente con un “Senato 
                                                     
82
 Da 315 a 252 per il Senato e da 630 a 500 per la camera, oltre a 18 deputati 
eletti all‟estero e a tre deputati a vita nominati dal Presidente della Repubblica. Quin-
di non sono più previsti i senatori per la circoscrizione estero e quelli a vita. 
83
 2006-2008. 
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federale della Repubblica”. Due caratteristiche fondamentali connota-
no il nuovo organo parlamentare: a) l‟abbandono della legittimazione 
universale e diretta in favore delle elezione di secondo grado ad opera 
dei “poteri locali”, delle cui istanze il Senato, denominato per 
l‟appunto federale, diviene “rappresentante”, principalmente nel pro-
cedimento di formazione delle leggi; b) l‟abbandono del bicamerali-
smo paritario, in favore della distinzione delle funzioni delle due Ca-
mere e della riconduzione unitaria alla Camera dei deputati della re-
sponsabilità politica generale. Congiuntamente, i nuovi artt. 57 e 70 
della Costituzione disegnano un Senato che ha natura e funzioni di 
Camera federale, nella quale i 186 senatori
84
 sono eletti dai Consigli 
regionali e dai Consigli delle autonomie locali tra i rappresentanti re-
gionali e locali. Il Senato partecipa alla formazione delle leggi istitu-
zionali e di quelle che incidono sulle potestà e sulle risorse finanziarie 
delle autonomie regionali e locali, ma non conferisce la fiducia al Go-
verno. La nuova configurazione del procedimento di formazione delle 
leggi dello Stato risponde tra l‟altro all‟intento di semplificare e velo-
cizzare il procedimento legislativo definendo, nei limiti del possibile, i 
tempi di esame e limitando le ipotesi di navette tra le due Camere. 
 L‟art. 70 della Costituzione, nella nuova formulazione, configu-
ra tre diversi procedimenti per l‟esercizio della funzione legislativa 
dello Stato; essi trovano applicazione con riguardo a distinte categorie 
di leggi, in ragione delle quali comportano gradi e modalità diverse di 
partecipazione delle due Camere: a) un procedimento bicamerale a ca-
rattere paritario, nel quale, non diversamente da oggi, Camera e Senato 
federale esercitano collettivamente la funzione legislativa: tale proce-
dimento trova applicazione soltanto per un limitato numero di provve-
dimenti (leggi di revisione costituzionale; leggi elettorali; leggi che di-
sciplinano gli organi di governo e le funzioni fondamentali degli enti 
territoriali, ecc.; b) un procedimento bicamerale in cui il ruolo della 
Camera dei deputati appare prevalente, ad essa spettando sia l‟esame 
del testo in prima lettura, sia la deliberazione definitiva sulle modifiche 
eventualmente apportate dal Senato federale, che può esaminare il te-
                                                     
84
 Dei quali 180 eletti nel territorio nazionale: 144 tra i consiglieri regiona-
li e 36 tra i componenti di consigli comunali, provinciali o di città metropolitane ; 
6 eletti nella Circoscrizione estero, secondo la disciplina  vigente. Alla elezione dei 
senatori si procede entro trenta giorni dalla prima riunione (successiva alla sua ele-
zione) del Consiglio regionale o delle Province autonome di Trento e Bolzano. Que-
sta scelta fa del Senato federale un organo permanente, soggetto a rinnovi parziali dei 
suoi membri in concomitanza con il rinnovo dei Consigli delle rispettive regioni o 
province autonome. 
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sto approvato dalla Camera soltanto su richiesta di almeno un quinto 
dei suoi componenti: questa viene ad essere la modalità più frequente 
di esame e di approvazione delle leggi; c) un terzo procedimento, 
anch‟esso bicamerale, nel quale è invece riservato al Senato l‟esame 
del progetto di legge in prima lettura, spettando tuttavia sempre alla 
Camera l‟approvazione definitiva; esso è riservato unicamente alle 
leggi statali “che hanno lo scopo di determinare i principi fondamenta-
li” nelle materie rientranti nella competenza legislativa concorrente tra 
Stato e Regioni, ai sensi dell‟art. 117, comma 3°, della Costituzione. 
 Nel sistema delineato dal progetto di riforma, il Governo gode 
solo alla Camera dei deputati del sostegno della “sua” maggioranza po-
litica e non ha la possibilità di indirizzare il voto del Senato federale 
utilizzando lo strumento della questione di fiducia. In stretta correla-
zione con tale scelta si pone la modifica apportata al primo comma 
dell‟art. 88 della Costituzione, con la quale si è limitato alla sola Ca-
mera dei deputati il potere di scioglimento attribuito al Presidente della 
Repubblica. Per eventuali questioni di competenza che possano sor-
gere tra le due Camere, si prevede che la soluzione sia rimessa ai ri-
spettivi Presidenti, i quali, d‟intesa tra loro, possono deferire la que-
stione ad un Comitato paritetico: la decisione adottata “non è sindaca-
bile in alcuna sede”. 
 Il cammino delle riforme istituzionali è ripartito dalla “Bozza 
Violante”85: previsione di un Senato federale, avente natura e funzioni 
di camera territoriale che non è chiamato a votare la fiducia al Governo 
e che non può essere sciolto dal Presidente della repubblica. 
 L‟Assemblea del Senato ha approvato il 25 luglio 2012 un testo 
sulla forma di governo e sull‟istituzione del Senato federale della re-
pubblica che si discostava da quello sul quale si era già raggiunta 
un‟intesa86. Anche qui i senatori sono eletti a suffragio universale e di-
retto e i rappresentanti delle Regioni possono partecipare ai lavori ma 
non sono senatori. Il Senato è titolare di una funzione di legislazione a 
bicameralismo eventuale nelle materie ex art.117, comma 2; 119; 122; 
125; 132, comma 2; 133 Cost.  
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 “Modificazioni di articoli della parte seconda della Costituzione, concernen-
ti forma di governo, composizione e funzioni del Parlamento nonché limiti di età per 
l‟elettorato attivo e passivo per le elezioni della Camera dei Deputati e del Senato 
della Repubblica”. TENTONI  L., La “bozza Violante”. Riprende il confronto sulle 
riforme istituzionali, La Stampa, 5 aprile 2010. 
86
 Presidenza del Consiglio dei Ministri, Il superamento del bicameralismo pa-
ritario e perfetto nei principali tentativi di riforma costituzionale, Dipartimento per 
le riforme istituzionali - servizio per lo studio e il monitoraggio delle riforme istitu-
zionali e relazioni esterne, Dossier di sintesi, 12 giugno 2012. 
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 Da ultimo
87
, la Commissione per le riforme costituzionali isti-
tuita d.p.c.m. dell‟11 giugno 2013, ha presentato la relazione finale il 
17 settembre dello stesso anno. Per “superare” il Bicameralismo parita-
rio sono state prospettate tre ipotesi: la prima, prevalente tra i saggi, 
orientata all‟elezione indiretta dei Senatori, da parte dei Consigli re-
gionali e delle Autonomie Locali, ma al di fuori di essi; la seconda, 
fondata sulla elezione diretta
88
, in concomitanza con  l‟elezione dei 
Consigli Regionali; la terza, basata sulla unificazione delle due Camere 
in una prospettiva monocamerale
89
.  La scelta sulla composizione del 
Senato è connessa con le opzioni relative all‟assetto delle competenze 
tra Stato e Autonomie.  
 Tutte le modifiche devono passare per l‟approvazione costitu-
zionale delle relative proposte. questo significa che il Senato deve vo-
tare contro sé stesso. 
 Nel frattempo però si sono prodotti due fatti nuovi, <<le modi-
fiche della legislazione elettorale e la spinta al federalismo che hanno 
reso ancor più ingombrante e privo di valide giustificazioni l‟attuale 
bicameralismo
90
>>. La situazione si è aggravata con l approvazione 
della l. elettorale 270/2005 che ha inciso sul rapporto di stabilità tra 
Parlamento e Governo, prevedendo un premio di maggioranza alla 
Camera e distinti premi regionali al Senato. 
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 Non si affronterà qui il dibattito attuale tra le forze politiche, rimandando la 
questione al Capitolo VI. 
88
 Per avere soggetti legati al territorio e quindi “responsabilizzati di fronte ai 
cittadini”. 
89
 Questa opzione garantirebbe una maggiore semplificazione del sistema isti-
tuzionale e quindi una migliore stabilizzazione della forma di governo; ma comporte-
rebbe anche la costituzionalizzazione del sistema delle Conferenze. 
90
 LIPPOLIS V., il bicameralismo e la singolarità del caso italiano, in Rasse-
gna Parlamentare, 2012 p.39. 
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Capitolo II 
 
QUANDO IL BICAMERALISMO NON È POI COSÌ “PERFETTO”: 
LE RAGIONI DI UNA CRISI 
 
 
 
SOMMARIO: 1. Introduzione; - 2. I “costi” del bicameralismo; - 2.1 Le spese del 
Senato; - 3. La riforma dei regolamenti parlamentari; – 4. Il ruolo dei partiti politici 
nella crisi delle istituzioni; – 5. La priorità del riassetto istituzionale del sistema cen-
tro-periferia. – 5.1 Il regionalismo italiano; -  5.1.1. Il riparto di competenze tra Stato 
e Regioni. - 5.1.2. Il potere estero delle Regioni; - 5.1.3. Gli organi necessari della 
Regione; – 5.1.4. L‟autonomia amministrativa; – 6. Il problema della <<rappresen-
tanza territoriale>>. 
 
 
1.  Introduzione 
 
 Nel presente capitolo si proveranno ad analizzare le ragioni che 
hanno portato all‟emersione di un problema legato alla struttura del 
Parlamento italiano. Nella prima parte si affronteranno i c.d. costi del 
bicameralismo, intendendosi per tali non solo quelli finalizzati al fun-
zionamento della seconda Camera, ma anche la lentezza dei 
procedimenti decisionali, l‟instabilità nell‟azione dei governi, i rischi 
di stallo del sistema connessi alla possibilità di maggioranze politiche 
differenti nelle due Camere.  
Tuttavia, emergerà che le motivazioni più forti che spingono alla ricer-
ca di nuove basi su cui legittimare il bicameralismo, sono rappresenta-
te: in primo luogo, dalla crisi dei partiti che si è riversata sul piano isti-
tuzionale, la cui struttura e regolazione centralistica ha impedito il con-
solidamento delle riforme per l‟attuazione dell‟ordinamento regiona-
le
91
 come congegnato dal Costituente; in secondo luogo, dalla necessi-
tà di riassettare il sistema centro-periferia, necessità sempre più impel-
lente dopo la riforma del Titolo V, nonostante che a tredici anni dalla 
sua entrata in vigore ci siano state tendenze volte a ridurne la portata 
innovativa
92
. L‟analisi di questi due aspetti prescinderà da un eccessivo 
approfondimento delle relative questioni a causa dell‟esigenza di non 
sviare troppo il discorso dal filo conduttore di questo lavoro, rappre-
                                                     
91
 BONINI F., Storia Costituzionale della repubblica. Un profilo dal 1946 ad 
oggi. Carocci editore, 2007 
92
 Dall‟attuazione parziale alle pronunce della Corte Costituzionale, che in 
molti casi hanno ridotto la portata innovativa delle Regioni. 
  
30 
 
sentato dall‟individuazione di un modello alternativo al bicameralismo 
attuale. 
 
2.  I “costi” del bicameralismo 
 
 Parlare di “costi” significa alludere al complesso di svantaggi 
che il mantenimento di un bicameralismo perfetto come il nostro porta 
con sé. Il dibattito sulla riforma del Senato è stato provocato da motivi 
che non concernono solo l‟aspetto economico dei costi di funziona-
mento dell‟istituzione parlamentare93. Infatti, l‟esercizio paritario di 
funzioni che ben potrebbero essere affidate ad una soltanto delle due 
camere ha importanti ripercussioni sul buon andamento dell‟intero ap-
parato costituzionale: lentezza dei procedimenti decisionali; indeboli-
mento del ruolo istituzionale del Parlamento; rischi di stallo del siste-
ma connessi alla possibilità di maggioranze politiche differenti nelle 
due camere; scadente qualità della legislazione italiana. 
 Dall‟elencazione sommaria delle probabili conseguenze del bi-
cameralismo all‟italiana, possiamo individuare due aspetti che merita-
no di essere analizzati: l‟esercizio della funzione legislativa, che per il 
principio di separazione dei poteri è affidata al Parlamento, e il rappor-
to delle due Camere con il Governo, essendo la nostra una forma di 
governo parlamentare. 
 Vediamo quindi quali problemi solleva l‟esercizio collettivo 
della funzione legislativa, prescritto all‟art. 70 Cost. Abbiamo già ri-
cordato che le Camere devono approvare la legge nel medesimo testo 
formale. Abbiamo aggiunto che esiste lo strumento della navette che 
comporta che se la Camera destinataria del testo già approvato 
nell‟altra, provveda ad emendarlo in alcune sue parti, questo deve ri-
tornare alla prima. È un procedimento che può andare avanti 
all‟infinito. Sicuramente efficace ma non sufficiente a risolvere il pro-
blema della lentezza dei procedimenti decisionali, è il criterio di eco-
nomia procedurale rappresentato dal rinvio delle sole parti emendate
94
. 
Le lentezze, secondo altri, derivano sia dalle difficoltà politiche di or-
dine generale, come ad esempio la presenza di differenti maggioranze 
in ciascuna delle Camere, dovuta alle caratteristiche del sistema eletto-
rale, sia dalla diversità dei rispettivi regolamenti parlamentari. 
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 Presidenza del Consiglio dei Ministri. Commissione di esperti e Comitato di 
redazione per l‟elaborazione di proposte di riforma costituzionale e della connessa 
legislazione in materia elettorale, Schema tematico di discussione sulla riforma del 
Bicameralismo, 12 giugno 2013 
94
 V. nota 5 Capitolo I. 
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 La complessità nei processi decisionali ha finito per produrre 
tanto una maggiore lentezza quanto una maggiore instabilità 
nell‟azione dei governi. Infatti, i due profili di cui sopra, sono stretta-
mente legati l‟uno all‟altro. Nel rapporto con il Governo, si insinuano i 
maggiori problemi relativi ai “costi del Bicameralismo”. Il Governo si 
deve confrontare con le maggioranze parlamentari. L‟Esecutivo ha 
sempre più difficoltà nel garantire la definizione di un‟agenda coordi-
nata dei lavori nelle due Camere; difficoltà che viene bypassata 
dall‟uso frequente di strumenti non ordinari, quali il decreto-legge95 e 
la blindatura dei testi attraverso la questione di fiducia
96
.  
Seppure la Costituzione abbia attribuito il potere di iniziativa legislati-
va a diversi soggetti
97
, è sicuramente il Governo che ne fa maggior u-
so.  Ciò è significativo dal punto di vista politico. Dalle statistiche 
sullo stato della legislazione risulta, infatti, nella sola XV legislatura 
che in novanta casi su cento, il Governo
98
 ha presentato disegni di leg-
ge alla Camera dei Deputati. 
 Su un piano più generale, dalle stesse statistiche emerge che le 
leggi tipicamente parlamentari, sia di iniziativa del Governo che del 
Parlamento, stanno subendo una regressione numerica. Si tratta di 
quelle leggi ordinarie che non godono di particolari caratterizzazioni 
e/o procedure, come le leggi di conversione, di ratifica, del ciclo di bi-
                                                     
95
 La decretazione d‟urgenza è risultata negli anni un valido espediente per 
fronteggiare situazioni di crisi. Per quanto riguarda la decretazione d‟urgenza, nella 
sola XVI legislatura ha conosciuto la presentazione di novantadue decreti legge con 
una media di circa due al mese
95
. Durante il Berlusconi IV 1,9 al mese, dal 2011 al 
2013, con il governo Monti 2,2 al mese. Tanto che si è arrivati alla storica sentenza 
della Corte Costituzionale, la n. 360 del 1996 che ha dichiarato incostituzionale una 
prassi manifestatasi nel corso degli anni ‟80 di <<reiterazione>> dei decreti legge: 
allo scadere del decreto il Governo procedeva nuovamente alla sua adozione incorpo-
rando eventuali modifiche del Parlamento nel frattempo intervenute. Il decreto legge, 
ha spiegato la Corte ha natura provvisoria e i requisiti in sussistenza dei quali può 
essere adottato devono avere carattere straordinario; inoltre, se non convertito decade 
perdendo ex tunc la propria efficacia. Una prassi siffatta è in grado di alterare la for-
ma di governo perché vanifica l‟attribuzione al Parlamento della funzione legislativa 
e rischia di intaccare il principio della certezza del diritto. Quindi, se dei concetti ex 
art.77, 2°c doveva esserne fatta una lettura unitaria, le conseguenze della pronuncia 
del 1996 non potevano che essere: la riduzione del numero di decreti legge, ma anche 
del numero degli articoli in esso contenuti. 
96
 GIANNITI L., LUPO N., Corso di diritto parlamentare, op. cit., p. 98. 
97
 Ne sono titolari: il Governo, i singoli parlamentari, cinquantamila elettori, 
ciascun Consiglio Regionale e il CNEL. Il potere consiste nella facoltà di redigere un 
progetto di legge con articoli, accompagnato da una relazione illustrativa. 
98
 V. Osservatorio sulla legislazione della Camera dei Deputati (a cura di), dati 
e tendenze della legislazione statale, Rapporto 2012 sulla Legislazione. 
  
32 
 
lancio, comunitarie, di semplificazione. La centralità parlamentare si è 
indebolita a poco a poco e il ruolo del Governo si è rafforzato per 
l‟accrescimento dei poteri normativi e d‟indirizzo politico. In particola-
re, la decretazione d‟urgenza, che incide sull‟attuazione di obblighi 
comunitari, sugli atti normativi e sugli spazi legislativi delle varie legi-
slature e lo sviluppo di sedi di raccordo tra gli esecutivi, nazionale e 
regionale. Nelle aule parlamentari cresce il numero delle leggi di con-
versione, che sono anche quelle “più grandi” sotto il profilo della di-
mensione delle leggi
99
, nonché quelle collegate alla manovra finanzia-
ria. 
 È necessario precisare il rapporto tra il Governo e Il Parlamento 
sotto questo fronte. Se sono diminuiti i casi di iniziativa legislativa ad 
opera di soggetti che non siano il Governo, bisogna vedere come si 
comportano le maggioranze presenti in Parlamento. 
 Questo rapporto si è per lo più incrinato con la modifica del si-
stema elettorale: da proporzionale, che aveva visto i partiti combattersi 
sul fronte della campagna elettorale ma poi cercare alleanze una volta 
eletti
100
, ad un sistema misto, maggioritario con recupero proporziona-
le, con il referendum abrogativo del 1993 che proponeva una modifica 
della disciplina elettorale del Senato
101
. E infine la legge 21 dicembre 
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 Nella relazione sullo Stato della legislazione, v. supra, per dare conto della 
dimensione delle leggi si utilizzano il parametro delle “colonne a stampa occupate 
nella Gazzetta ufficiale e il dato attinente al numero dei commi”. P. 405. 
100
 La legge elettorale approvata per l‟Assemblea Costituente prevedeva un si-
stema di tipo proporzionale che non consentiva a nessuno dei partiti sopravvissuti 
alla tornata elettorale di primeggiare in Parlamento. Per l‟esercizio delle funzioni che 
essi erano chiamati a svolgere era necessario raggiungere accordi e avvalersi della 
mediazione. Il riferimento va alle coalizioni post-elettorali, le quali hanno avuto una 
storia lunga quasi cinquant‟anni La situazione si è esasperata negli anni ‟80, con il 
c.d. parlamentarismo compromissorio. Un‟esperienza significativa è quella del “Pen-
tapartito”, con il quale si indicala coalizione di governo in Italia dal 1980 fino 
al 1992, formata dall'intesa tra i partiti del vecchio centro-sinistra con l'aggiunta 
del PLI: il governo era appoggiato da cinque partiti politici: la Democrazia Cristia-
na (DC); il Partito Socialista Italiano (PSI); il Partito Socialista Democratico Italia-
no (PSDI); il Partito Repubblicano Italiano (PRI); il Partito Liberale Italiano (PLI). 
101
 Il quesito, sull‟abrogazione limitatamente ad alcune parti della legge 6 feb-
braio 1948, n. 29 recante "norme per l'elezione del Senato della Repubblica", fu ap-
provato dall'ottantadue per cento dei votanti, con una partecipazione del settanta per 
cento degli aventi diritto. La votazione referendaria si trasformò nell‟ennesima occa-
sione per esprimere il malumore della popolazione nei confronti della politica. GAZ-
ZARETTI A., Quorum, onere partecipativo e vicende del referendum abrogativo, in 
Forum di Quaderni Costituzionali – Rassegna, rivista telematica mensile, 2009. 
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2005, n. 270
102
, che ha introdotto un sistema elettorale proporzionale, 
con lista bloccata, clausola di sbarramento e premio di maggioranza, 
queste ultimi due calcolati per il Senato esclusivamente nell‟ambito di 
ciascuna Regione, per la prescrizione ex art.57 Cost. Dunque un siste-
ma anch‟esso misto ma proporzionale con premio di maggioranza. In 
particolare, il premio di maggioranza al Senato consiste 
nell‟attribuzione alla coalizione di liste che abbia ottenuto nella Regio-
ne il maggior numero di voti, di seggi aggiuntivi affinché essa acquisi-
sca il cinquantacinque per cento dei seggi assegnati alla Regione
103
. Si 
tratta di tanti premi regionali che però non interessano il Molise che ha 
due senatori e la Valle d‟Aosta che ne ha uno. Questo non assicura alla 
maggioranza che abbia ottenuto il premio alla Camera, che consiste 
nell‟attribuzione di tanti seggi quanti ne occorrono per raggiungere 340 
seggi, anche la maggioranza al Senato. 
 È proprio qui che si insinua il problema dei rischi di stallo del 
sistema connessi alla possibilità di maggioranze politiche differenti 
nelle due Camere. Impedisce la formazione di una maggioranza stabile 
e riconduce il gioco alle negoziazioni politiche
104
. Infatti, della que-
stione è stata investita la Corte Costituzionale, la quale ha ritenuto che 
il premio di maggioranza sia <<eccessivamente distorsivo>> rispetto 
alle logiche proporzionalistiche caratterizzanti l‟impianto della legge 
elettorale vigente
105
. Tutto ciò si ripercuote sul funzionamento del Par-
                                                     
102
 Legge 21 dicembre 2005, n. 270 concernente “Modifiche alle norme per l'e-
lezione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica”.  
103
 La Regione attualmente più rappresentata è la Lombardia con quarantanove 
senatori. 
104
 Sulla distorsività del premio di maggioranza v. tra i tanti, LODATO G., PA-
JNO S., SCACCIA G., Quanto può essere discorsivo il premio di maggioranza? 
Considerazioni costituzionalistico - matematiche a partire dalla sent. N. 1 del 2014. 
Federalismi.it n. 9/2014. 
105
 Il criterio della non eccessiva distorsività dei meccanismi elettorali deve 
guidare la formulazione della nuova legge elettorale da parte dei protagonisti politici 
attualmente presenti in Parlamento e nel Governo. Nella Sent. 1/2014, la Corte Costi-
tuzionale ha richiamato i parametri della proporzionalità e della ragionevolezza, im-
piegati per <<misurare la dimensione del sacrificio imposto a diritti ed interessi dota-
ti di dignità costituzionale dalla realizzazione dello scopo perseguito dal legislato-
re>>, nonché il principio di continuità degli organi costituzionali per precisare che 
l‟esito della sentenza non tocca in alcun modo gli atti posti in essere in conseguenza 
di quanto stabilito durante il vigore delle norme annullate, compresi gli esiti delle e-
lezioni svoltesi e gli atti adottati dal Parlamento eletto. Per un approfondimento della 
sentenza in questione v. ex multis BALDINI V. La sentenza n. 1 del 2014 della Corte 
Costituzionale: non solo effetti caducatori ma anche principi ricostruttivi per una 
nuova disciplina elettorale rivista on line www.dirittifondamentali.it; GUZZETTA 
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lamento, poiché il Governo ricorre spesso alla questione di fiducia per 
l‟approvazione del testo di legge. Con la questione di fiducia il Gover-
no <<chiama a raccolta la propria maggioranza su una certa votazione 
parlamentare, legando i suoi destini al risultato di un voto>>
106
. Rifles-
si di questa situazione si hanno anche sul rapporto con il corpo eletto-
rale, che vede alterato il risultato delle elezioni.  
2.1  Le spese del Senato 
 Naturalmente, parlare di costi del bicameralismo significa an-
che non trascurare il trattamento economico riconosciuto, per ciò che 
ci interessa e che potrebbe alimentare discussioni, ai senatori. La pre-
visione dell‟indennità riconosciuta ai senatori è di natura costituzionale 
e si riallaccia alla necessità di garantire loro una certa indipendenza 
nell‟esercizio delle funzioni che sono chiamati a svolgere107. La legge 
che disciplina il trattamento economico dei parlamentari è la legge 31 
ottobre del 1965, n. 1261. All‟art. 1 stabilisce che l‟indennità costitu-
ente reddito non deve superare "il dodicesimo del trattamento com-
plessivo massimo annuo lordo dei magistrati con funzioni di presidente 
di Sezione della Corte di cassazione ed equiparate". Per il Senato, il 
Consiglio di Presidenza con delibera n. 45 del 30 giugno 1993, al quale 
è attribuita la decisione circa l‟ammontare dell‟indennità, ha stabilito 
che la stessa va parametrata al sedicesimo scatto dell‟ottava classe sti-
pendiale dei magistrati di riferimento. Nel 1993 l‟importo era fissato al 
novantasei per cento di tale trattamento economico; con la legge finan-
ziaria del 2006 è stato ridotto del dieci per cento e due anni dopo è sta-
to bloccato per cinque anni. Un‟ulteriore riduzione è stata operata con 
le decisioni del Consiglio di Presidenza: la deliberazione del 31 genna-
io 2012 ha ridotto l‟indennità lorda di euro 1300. La riduzione 
dell‟indennità parlamentare è stata prorogata fino al 31 dicembre 2015. 
Ad oggi, l‟importo lordo è di euro 10.385,31 per coloro che non svol-
                                                                                                                             
G., La sentenza n. 1 del 2014 sulla legge elettorale a una prima lettura, in Forum di 
Quaderni Costituzionali, 2014. 
106
 GIANNITI L., LUPO N., Corso di diritto parlamentare, op. cit. p. 183 
107
 Ai sensi dell‟Art.67 Cost. infatti, i parlamentari non sono vincolati ad alcun 
mandato imperativo, cioè alle istruzioni ricevute dall‟elettorato. La prassi politica ha 
visto l‟affermazione di dinamiche che legano i parlamentari ai propri partiti e quindi 
alla disciplina da questi dettati. Seppure si siano sollevate critiche a questa prassi, la 
Corte costituzionale ha esplicitato nella sent. N. 14 del 1964 che <<il parlamentare è 
libero di votare secondo gli indirizzi del suo partito ma è anche libero di sottrarsene; 
nessuna norma potrebbe legittimamente disporre che derivino conseguenze a carico 
del parlamentare per il fatto che egli abbia votato contro le direttive del partito>>. 
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gono attività lavorativa
108
. Tuttavia, è solo dalla legge n.724 del 1994 
che l‟indennità è interamente assoggettata all‟imposizione tributaria. 
Quindi, coloro che svolgono attività lavorativa percepiscono 
un‟indennità mensile netta di euro 5.304,89; cifra dalla quale va sot-
tratta l‟addizionale IRPEF, che varia in base al domicilio fiscale. Nel 
2012, per le sole Competenze dei senatori si sono spesi 42.698.725,00.  
 Altro fronte sul quale si sono sollevate critiche al trattamento 
economico riservato ai parlamentari, in particolare ai senatori essendo 
questo il profilo del bicameralismo che intendiamo analizzare, è quello 
della “diaria”, prevista a titolo di rimborso delle spese sostenute per il 
soggiorno a Roma. Di conseguenza essa va erogata in funzione 
dell‟aumento del costo della vita. Attualmente ammonta a 3500 euro e 
si estende anche ai Senatori eletti all‟estero. 
 Altri rimborsi spesa riguardano: l‟importo pari a 1650 euro a 
titolo di rimborso forfettario delle spese generali; altri importi a titolo 
di rimborso delle spese per l‟esercizio del mandato109; rimborso parzia-
le di determinate spese sanitarie sostenute dagli iscritti al Fondo di so-
lidarietà tra i senatori. Ancora, facilitazioni di trasporto, ossia tessere 
personali per viaggi in treno, aereo, per mare o su autostrada in tutto il 
territorio nazionale; trattamento pensionistico per l‟ex parlamentare 
con almeno sessantacinque anni di età che abbia svolto il proprio man-
dato per almeno cinque anni e che non sia stato rieletto al Parlamento 
nazionale, al Parlamento Europeo o ad un Consiglio Regionale, nel 
qual caso il pagamento della pensione subirà una sospensione; assegno 
di fine mandato, pari all‟ottanta per cento dell‟importo mensile lordo 
dell‟indennità, moltiplicato per il numero di anni di mandato effetti-
vo
110
. 
 I costi del Senato non concernono solo quelli relativi al tratta-
mento economico dei senatori o ai rimborsi loro riconosciuti che, sem-
pre nel 2012, hanno comportato una spesa complessiva di 
174.100.640,00 euro. Ci sono, infatti, tutta una serie di voci nel bilan-
cio della camera in questione che si riferiscono: a) al personale delle 
segreterie particolari e di consulenza per i Senatori con incarichi istitu-
zionali; b) al trattamento del personale dipendente in servizio e in quie-
scenza; c) agli oneri previdenziali e fiscali a carico 
                                                     
108
 Per gli altri, è pari a 10.064,77 euro; al netto 5.122,19 euro. V. sito web del 
Senato della Repubblica nella pagina dedicata al trattamento economico dei senatori. 
109
 Nel quale sono inclusi: a) atti e adempimenti direttamente collegati alle fun-
zioni svolte nella sede del Senato e nella circoscrizione elettorale. ; b) iniziative poli-
tiche, sociali, culturali assunte dal senatore. 
110
 http://www.senato.it/Leg17/1075?voce_sommario=61 
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dell‟Amministrazione; d) alle spese per servizi e forniture di supporto 
al funzionamento dell‟Istituzione; e) spese in conto capitale; f) trasfe-
rimenti ai gruppi parlamentari; g) attività delle Commissioni 
d‟inchiesta, speciali e consultive, nonché della Commissione parla-
mentare per l‟indirizzo generale e per la vigilanza dei servizi radiotele-
visivi; h) attività di indagine delle Commissioni, delle Giunte e dei 
comitati parlamentari; i) per il cerimoniale e la rappresentanza; l) atti-
vità interparlamentari ed internazionali; m) altre
111
. 
 Comunque, sebbene rispetto al 2011 si sia registrato un calo 
delle spese di oltre il quattro per cento, nel 2012 le spese complessive 
ammontavano a 520.625.482,26 euro
112
 a fronte di 556.488.180.81 eu-
ro a titolo di entrate, tra le quali: a) fondo iniziale di cassa; b) dotazio-
ne annuale; c) rimborsi da istituzioni ed enti; d) ritenute e contributi 
per il trattamento vitalizio dei senatori cessati dal mandato e per il trat-
tamento previdenziale del personale dipendente, altre. 
3. La riforma dei regolamenti parlamentari 
 
 È un tema questo che spesso viene richiamato nell'ambito del 
dibattito sulle riforme costituzionali. Nonostante il sistema elettorale 
sia stato riformato agli inizi degli anni ‟90, dal 1992 ad oggi i regola-
menti parlamentari sono stati oggetto di limitati e, nel complesso, poco 
significativi interventi di riforma. La modifica in senso maggioritario 
della legislazione elettorale e il conseguente orientarsi del sistema poli-
tico verso una democrazia dell‟alternanza bipolare posero fin dal 1994 
il problema di un aggiornamento dei regolamenti parlamentari
113
. 
 Tra le motivazioni di questa inattività, le Camere riportano, in 
primo luogo, la mancata riforma del bicameralismo, che ha sospeso 
quasi tutte le innovazioni più significative del sistema istituzionale; in 
secondo luogo, l‟incertezza provocata da un sistema elettorale che di-
fetta di stabilità; in terzo luogo, più in generale, il dibattito politico sul 
“presidenzialismo”; in quarto ed ultimo luogo, la frequenza con cui so-
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 Dati reperiti dal Rendiconto delle entrate e delle spese del Senato per l’anno 
finanziario 2012, deliberato dal Consiglio di Presidenza nella riunione del 5 novem-
bre 2013. 
112
 Ai quali vanno aggiunti circa 15 milioni di euro per la fine dell‟esercizio 
2012. 
113
 LIPPOLIS V., Regolamenti parlamentari, forma di governo, innovazione 
istituzionale, Forum Quaderni Costituzionali, 2008 nel quale l‟A. sostiene che lo 
strumento dei regolamenti può contribuire a risolvere, almeno in parte, disfunzioni 
dell‟attività parlamentare come l‟abuso della decretazione d‟urgenza o la prassi della 
fiducia sui maxiemendamenti. 
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no intervenute innovazioni nella dinamica istituzionale europea e con 
cui sono state tentate, con alterne fortune, operazioni di “riforma della 
riforma” con riferimento al nuovo Titolo V Cost.  
 Gli effetti di questo atteggiamento delle due Camere possono 
essere così riassunti: progressivo indebolimento della posizione delle 
Camere, accentuazione del divario tra le procedure in essere presso i 
due rami del Parlamento e un indebolimento della “giuridicità” del di-
ritto parlamentare
114
.  
 
4. Il ruolo dei partiti politici nella crisi delle istituzioni 
 Seppure alcune complessità procedurali vi siano nel sistema bi-
camerale, la crisi delle istituzioni non può essere imputata soltanto ad 
un sistema, quale quello costituzionale, congegnato in modo da dar vi-
ta ad una forma di Stato regionale ed autonomista e ad una forma di 
governo parlamentare
115
 che trova nel rapporto fiduciario tra il potere 
legislativo e il potere esecutivo il proprio fondamento. Qualcosa è suc-
cesso negli anni. Qualcosa ha spinto la dottrina ad interrogarsi su come 
risolvere i problemi legati al bicameralismo. Eppure i partiti politici ci 
hanno messo del proprio, sono arrivati ad approvare delle leggi eletto-
rali in un momento storico che richiedeva più collaborazione tra le va-
rie compagini sociali, che battaglie di coalizioni. Ad un certo punto, i 
partiti politici non sono stati più in grado di fungere da <<elemento di 
coordinamento istituzionale del sistema>>
116
. Un sistema come il no-
stro, abituato a vedere sul campo diversi partiti politici che premevano 
per entrare in Parlamento, sono stati chiamati a dare al sistema eletto-
rale un assetto maggioritario che difficilmente avrebbe portato ad un 
mondo politico bipolare sul modello americano. E forse sta proprio qui 
l‟errore. In Italia, i partiti politici si sono sempre fatti portavoce di mo-
delli di vita sociale particolari, articolati e fortemente ideologici: parti-
to comunista, liberale socialista, per non dimenticare quello cattolico 
                                                     
114
 LUPO N., “Codificazione”dei precedenti o valorizzazione del Parlamento? 
I presupposti dell’ipotesi di riforma del Regolamento della Camera e alcune possibi-
li integrazioni, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. 1/2014. 
115
 Questa forma di governo è la conseguenza dell‟approvazione dell‟ “O.d.G. 
Perassi” del 4 settembre del 1946: << la Seconda Sottocommissione, udite le relazio-
ni degli onorevoli Mortati e Conti, ritenuto che né il tipo del governo presidenziale, 
né quello del governo direttoriale risponderebbero alle condizioni della società italia-
na, si pronuncia per l'adozione del sistema parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, con 
dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell'azione di Go-
verno e ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo>>. 
116
 MANZELLA A., Il Parlamento, il Mulino, 2003. 
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che nella Democrazia Cristiana per oltre cinquant‟anni si è fatto porta-
voce dello schieramento politico centrista e significativamente più im-
portante. Un rapporto di tipo conflittuale che si è riversato sul piano 
delle riforme <<incapace di formulare percorsi lineari e condivisi ver-
so gli obiettivi di maggiore efficienza e responsabilità della gestione 
pubblica e di trasparenza nei rapporti con i cittadini che tutte le forze 
politiche riconoscono come potenziali ricadute positive del pluralismo 
territoriale e dei modelli federali>>
117
.  
 Un tentativo di coalizzare le forze politiche era già stato fatto a 
metà degli anni ‟70, quando il segretario del PCI, E. Berlinguer, muo-
vendo dalla constatazione che l‟Italia stava attraversando un periodo di 
gravi tensioni
118, propose il “compromesso storico” tra le due forze po-
litiche maggiormente rappresentative, a quell‟epoca, del popolo italia-
no. Dunque, una nuova risposta in termini di iniziativa politica. Il Par-
lamento è sempre meno sede di un confronto tra schieramenti alterna-
tivi e sempre più strumento di cogestione dei processi politici tra le 
forze politiche principali. Un‟alleanza che, nata dalla necessità di ri-
spondere alle gravi emergenze del momento, ha comunque portato 
all‟approvazione di significativi provvedimenti nel campo delle politi-
che pubbliche e delle politiche sociali. Sotto il profilo dell‟attuazione 
dell‟ordinamento regionale, in particolare, con la legge del 22 luglio 
1975, n.382, il Parlamento delega il Governo ad emanare entro 12 me-
si, per le Regioni a statuto ordinario, uno o più decreti diretti a comple-
tare il trasferimento delle funzioni amministrative, considerate per set-
tori organici, inerenti alle materie indicate nell'articolo 117 della Costi-
tuzione; nonché a delegare, a norma dell'articolo 118, secondo comma 
Cost. le funzioni amministrative necessarie per rendere possibile l'e-
sercizio organico da parte delle Regioni delle funzioni trasferite o già 
delegate. L‟unico decreto adottato sarà il D.P.R. 616/1977119.  
 La politica di solidarietà nazionale viene definitivamente ab-
bandonata nei primi anni ‟80 e il sistema politico comincia a vivere 
una situazione di stallo a causa della profonda crisi dei partiti maggio-
ri, la DC e il PCI. Una crisi che si ripercuote sulla questione delle 
“grandi riforme”: è la stessa maggioranza di Governo ad essere divisa 
al proprio interno sulle proposte di razionalizzazione, di riassetto e di 
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 BENAZZO A., Federalismi a confronto. Dalle esperienze straniere al caso 
Veneto, CEDAM 2010. 
118
 Siamo in piena fase terroristica. 
119
 D.P.R. 616/1977, concernente l‟“Attuazione della delega di cui all'art. 1 del-
la L. 22 luglio 1975, n. 382”.  
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riforma
120
. Questa paralisi viene tradotta come un difetto strutturale 
della nostra forma di governo. In questo quadro si inserisce 
l‟istituzione di una Commissione bicamerale per le riforme istituziona-
li, presieduta dall‟on. Aldo Bozzi121 e finalizzata all‟adeguamento 
dell‟ordinamento istituzionale e amministrativo <<per il comune obiet-
tivo di rafforzare la democrazia politica repubblicana>>.  
 A cavallo tra gli anni ‟80 e gli anni ‟90, anche l‟Italia viene tra-
volta dagli eventi storico-politici dell‟epoca. Le vecchie ideologie 
scompaiono
122
 e i Paesi occidentali si fondono con quelli dell‟ex Unio-
ne sovietica. Tra i principali temi istituzionali sui quali si incentra il 
dibattito parlamentare rientrano: il riassetto del bicameralismo e il ri-
lancio del regionalismo. Ma, proprio in questo momento l‟alleanza 
“pentapartitica” si frammenta e il problema da risolvere in via priorita-
ria diventa la riforma del sistema elettorale. La DC promuoverà la rac-
colta firme per l‟abrogazione parziale della legge elettorale per il Sena-
to. Il referendum del 18 Aprile 1993 avrà l‟effetto di trasformarla in 
senso maggioritario. 
 Dei tentativi successivi di riforma costituzionale se n‟è già par-
lato nel capitolo precedente. In questo paragrafo premeva l‟esigenza di 
dimostrare come il tema in questione è sempre stato connesso alle vi-
cende politiche e storiche del nostro Paese.  
5. La priorità del riassetto istituzionale del sistema centro-periferia 
 Se, da un lato, i partiti politici sono i soggetti imputabili della 
crisi delle istituzioni, dall‟altro, c‟è un dato che non può essere trascu-
rato: l‟attuazione del Regionalismo e la riforma del Titolo V della Co-
stituzione. Questo pacchetto di riforme ha portato alla rivisitazione del 
concetto stesso di Regionalismo
123
. Infatti, la necessità del superamen-
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 BONINI F., Storia costituzionale della repubblica. Un profilo dal 1946 ad 
oggi, Carocci editore, 2007. 
121
 V. Capitolo I, par. 4. 
122
 In questo periodo storico si assiste alla fine dei partiti che avevano fatto la 
storia della Repubblica e all‟emersione di nuovi soggetti politici, come la Lega Nord 
che alle elezioni del 5 aprile 1992 per il Senato, otterrà quasi tre milioni di voti di-
ventando il quarto partito, con 25 seggi attribuiti. 
123
 Con un‟espressione ripresa dalle relazioni parentali, HÄBERLE P. in Legal 
comparison for constitutional development – the relevance of federalism and regio-
nalism definisce il “regionalismo” il fratello minore del federalismo. Questa metafora 
ci aiuta a comprendere che tra Federalismo e Regionalismo non c‟è una diversità di 
natura ma semplicemente di grado. Il decentramento è un concetto graduabile. DU-
VERGER M., La Repubblica tradita, Edizioni di comunità, 1960, PEZZINI B., Il 
Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la riforma del Bicamerali-
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to del bicameralismo paritario e perfetto ha assunto una connotazione 
decisiva man mano che si è prefigurato quel decentramento legislativo 
che avrebbe poi caratterizzato la riforma del Titolo V della Costituzio-
ne
124
. Scompare la concezione di Stato unitario fortemente accentrato e 
si afferma quella di Stato Composto, nella variante del Regionali-
smo
125
.
 
Il riconoscimento del principio autonomistico ha determinato 
un ridimensionamento del ruolo del Parlamento quale organo deputato 
a raccogliere le domande sociali e a fornire loro risposte
126
. Nel conte-
sto europeo, l‟esperienza italiana, insieme a quella tedesca, si è con-
traddistinta nel proposito di coniugare le modalità del federalismo coo-
perativo
127
 con interventi economici perequativi a favore di aree svan-
taggiate. In più, lo sviluppo di una politica economica in senso globale 
ha richiesto scelte generali non parcellizzate, ma fortemente ancorate 
al territorio, quanto alla loro dimensione gestionale ed esecutiva, in 
funzione dell‟effettivo perseguimento degli obiettivi da raggiungere. 
                                                                                                                             
smo nello Stato a base regionale, in D‟ATENA A, GROSSI P. (collana diretta da), 
Studi e materiali di diritto costituzionale, Giuffrè, 4/1990. 
124
 Presidenza del Consiglio dei Ministri. Commissione di esperti e Comitato di 
redazione per l‟elaborazione di proposte di riforma costituzionale e della connessa 
legislazione in materia elettorale, Schema tematico di discussione sulla riforma del 
Bicameralismo, 12 giugno 2013. 
125
 L‟accentramento delle funzioni pubbliche in Italia si realizza con l‟Unità del 
1861 seguendo il modello prevalente di allora, quello francese e realizzata con le c.d. 
leggi di unificazione amministrativa del Regno del 1865. Si diede comunque vita ad 
una ripartizione del territorio in Comuni e Province, sottoposti ad un rigido controllo 
dello Stato. Tuttavia, le due varianti di questa particolare forma di Stato, Stato unita-
rio e composto non sono configurate secondo compartimenti stagni. La dottrina regi-
stra un avvicinamento tra i due modelli lungo direttrici di sviluppo che seguono una 
forza centripeta o centrifuga.  
126
Con la Costituzione del 1948 si sono riconosciuti particolari regimi di autonomia 
politica a enti territoriali i cui confini sono stati disegnati in modo che la minoranza 
costituisce in essi la maggioranza della popolazione. Con il tempo però, essi hanno 
assunto poteri più ampi ed estesi rispetto alle altre autonomie territoriali esistenti nel-
lo stesso ordinamento anche in riferimento a materie che non appaiono immediata-
mente attinenti alla tutela dei c.d. diritti linguistici, dando luogo ad una saldatura tra 
autonomia territoriale, rappresentanza politica e rivendicazione autonomistica che è 
all‟origine del fenomeno della formazione e dell‟accrescimento delle asimmetrie isti-
tuzionali in molti stati regionali e federali. CARETTI P., TARLI BARBIERI G., Di-
ritto Regionale, op. cit., p.4. CARROZZA P., I rapporti centro-periferia: federali-
smi, regionalismi e autonomie, in AA.VV., CARROZZA P., A. DI GIOVINE, G. F. 
FERRARI (a cura di), Diritto Costituzionale Comparato, Laterza, 2009, p. 779. 
127
 Del quale se ne ha traccia negli Stati Uniti già negli anni ‟30 del XX secolo, 
con l‟assunzione di politiche federali d‟intervento in economia e nei rapporti sociali e 
con una Corte Suprema disposta ad avallarne l‟esito mediante un‟interpretazione e-
stensiva della clausola costituzionale sul commercio interstatale (art. I, sez.8, par. 3) 
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 La necessità di ripensare e rilanciare le strutture regionali o fe-
derali ha coinvolto diversi Paesi europei. Questi aspetti non possono 
che incidere sulla struttura della forma di governo, inserendo gli enti 
dotati di autonomia nella dinamica dei rapporti tra Parlamento e Go-
verno.  
 Quindi da un lato la crisi dei partiti, la perdita di ideologia e di 
rappresentanza, dall‟altro il potenziamento del ruolo delle Regioni e la 
ricerca di strumenti di raccordo tra i due livelli sul piano istituzionale e 
dell‟ordinamento costituzionale. In dottrina, si rinviene l‟opinione se-
condo la quale una modifica della struttura bicamerale del Parlamento 
è necessaria per garantire un‟effettiva e stabile crescita del ruolo delle 
Regioni
128
. 
 Prima di affrontare questa seconda ragione della crisi del bica-
meralismo italiano, conviene soffermarsi, sia pur brevemente, 
sull‟assetto attuale del nostro ordinamento: uno sguardo al regionali-
smo italiano ci può far comprendere come, essendosi affermato un plu-
ralismo non più riconducibile solo a quello politico – partitico, sia ne-
cessario ripensare il rapporto Stato – Regioni in un‟ottica di rappresen-
tanza al centro, almeno, delle Regioni. 
5.1 Il regionalismo italiano 
 Evitando di soffermarci su una materia, quale è il “diritto re-
gionale”, piuttosto articolata e ricca di profili tecnici che meriterebbero 
sicuramente un‟analisi più approfondita ma che svierebbero il discorso, 
in questo paragrafo si affronteranno i profili che più possono influire 
sul tema del raccordo Stato – Regioni. Sono stati scelti alcuni aspetti 
del Regionalismo italiano che potrebbero avere rilievo nell‟analisi dei 
modelli di seconda Camera alternativi al nostro, per una riforma del 
bicameralismo finalizzata alla rappresentanza delle Regioni al centro. 
Innanzitutto, il riparto delle competenze tra Stato e Regioni; e poi, bre-
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 Scrive a proposito ALLEGRETTI U., Per una Camera territoriale: proble-
mi e scelte, in Le Regioni, 1998 <<una trasformazione dei criteri di competenza in 
senso favorevole alle regioni – che è certo il primo elemento di una riforma costitu-
zionale del sistema autonomistico – potrebbe risultare svuotata qualora la loro appli-
cazione venisse lasciata in mano solo al governo, alle burocrazie, alle regioni stesse 
nella loro attuale condizione di debolezza, alla Corte costituzionale. Qualora cioè non 
si accompagnasse ad essa la ristrutturazione stessa di una camera che ponesse un ra-
mo del parlamento (il quale non potrebbe essere supplito da alcuna commissione par-
lamentare o da altro meccanismo minore, secondo antiche illusioni) come sede, cu-
stode e motore per la operatività della riforma attraverso la sua opera costituzionale e 
politica continua>>. Ancora in senso favorevole CIOLLI I., Il territorio rappresenta-
to. Profili costituzionali, Jovene, 2010, 
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vi cenni agli organi necessari della Regione, all‟autonomia amministra-
tiva e al regionalismo cooperativo. Qui, si approfondiranno le questioni 
con specifico riferimento alle Regioni di diritto comune
129
. 
5.1.1 Il riparto di competenze tra Stato e Regioni 
 Un paragrafo dedicato a questo tema ci aiuta a comprendere 
come sia cambiato nel tempo l‟assetto della forma di Stato in Italia. 
Un‟evoluzione, dall‟Ottocento ad oggi, che ha seguito i mutamenti 
dell‟organizzazione costituzionale dello Stato subiti da un po‟ tutti i 
Paesi nel contesto Europeo
130
 e che si è sviluppata secondo un proces-
so centrifugo, ovvero attraverso un decentramento di competenze dallo 
Stato centrale ad enti territoriali
131. Un‟evoluzione causata dal progres-
sivo riconoscimento dell‟esistenza di interessi altri e ulteriori rispetto a 
quelli del periodo liberale, durante il quale l‟idea era quella di libertà 
del singolo e della sua uguaglianza formale rispetto a tutti gli altri. 
 L‟interesse dello Stato coincideva con quelli della borghesia: 
sul piano costituzionale, ciò si traduceva nel principio di sovranità na-
zionale e nella funzione di rappresentanza generale attribuita al Parla-
mento, in ragione del suffragio ristretto, espressione della classe ege-
mone.  
 Le cose cominciano a cambiare in particolare nel secondo do-
poguerra quando si prende atto della necessità di far partecipare anche 
altri interessi all‟esercizio non solo del potere amministrativo, esecuti-
vo delle decisioni statali, ma anche del potere di normazione prima-
ria
132
. 
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 Accanto alla tradizionale distinzione tra Regioni ad autonomia differenziata 
(la cui autonomia è stata riconosciuta con legge costituzionale avente valore di Statu-
ti) e regioni ad autonomia ordinaria, la l. cost. 3/2001
129
 ha introdotto una novità a-
prendo al c.d. Regionalismo differenziato. Infatti, ai sensi del nuovo art. 116.3 cost., 
la regione interessata ad <<ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia>> 
può sollecitare lo Stato all‟approvazione di una legge che, se approvata a maggioran-
za assoluta dei componenti delle Camere, può riconoscere loro una diversa “speciali-
tà” e nelle materie di competenza legislativa concorrente e nelle materie affidate alla 
competenza dello Stato ma limitatamente alle ipotesi ex art. 117, comma 2, lett. l) 
circa l‟organizzazione della giustizia di pace, n) e s). La differenziazione 
dell‟autonomia regionale diventa uno scenario possibile anche per le regioni di diritto 
comune. Per un approfondimento v. MORRONE A. Il regionalismo differenziato. 
Commento all’art. 116, comma 3, della Costituzione, in Federalismo fiscale, 1/2007. 
130
 v. Capitolo successivo. 
131
 Ex multis GROPPI T., L’evoluzione della forma di Stato in Italia: uno Stato 
regionale senz’anima?, in Federalismi.it n. 4/2007. 
132
 Il passaggio allo Stato sociale è stato determinato dall‟estensione del diritto 
di voto; dall‟ingresso nella scena politica dei grandi partiti di massa di ispirazione 
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 Nell‟impianto originario dell‟Assemblea Costituente si preve-
deva l‟introduzione di due modelli di Regione all‟interno 
dell‟ordinamento Costituzionale: le Regioni di diritto comune e le Re-
gioni ad autonomia speciale
133
. Per queste ultime, i rispettivi Statuti 
prevedevano un‟autonomia legislativa più ampia, sia sotto il profilo 
quantitativo che qualitativo: erano infatti le uniche titolari di un potere 
legislativo di tipo primario - esclusivo nelle materie espressamente e-
lencate negli Statuti; un potere limitato solo da vincoli esterni
 134
. 
 Con la riforma del Titolo V
135
 si è superato il precedente crite-
rio di riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni e se ne è 
adottato uno più vicino al modello federale di forma di Stato, ovvero 
quello in base al quale per le materie non ricomprese negli elenchi ex 
art.117, commi 2 e 3 della Costituzione italiana, la potestà legislativa 
spetta alle Regioni. Una competenza generale di questi enti territoriali, 
che non fa dello Stato italiano uno Stato Federale
136
, ma che ha subito, 
                                                                                                                             
marxista o cattolica; dalla formazione di organizzazioni sindacali dei lavoratori. Na-
sce così lo Stato pluriclasse. Ex multis GRIMAUDO P., Lo Stato sociale e la tutela 
dei diritti quesiti alla luce della crisi economica globale: il caso italiano, in Federa-
lismi.it n. 22/2013. 
133
 L‟ordinamento costituzionale è stato congegnato in modo tale che si potesse 
riconoscere l‟autonomia di alcuni territori (Friuli Venezia – Giulia, Trentino Alto – 
Adige,) a causa di tendenze separatiste e tutela delle minoranze etnico – linguistiche. 
In particolare, per Valle D‟Aosta, Sicilia e Sardegna, già con una serie di decreti del 
1944 e del 1945 si era provveduto ad introdurre delle forme speciali di decentramen-
to; addirittura la Regione Sicilia vedrà l‟approvazione del relativo Statuto con r.d.l. 
455/1946. 
134
 Per “vincoli esterni” al potere normativo primario si intende: limite territo-
riale, costituzionale, obblighi internazionali, grandi riforme economico – sociali della 
Repubblica, principi titolari dell‟ordinamento, interesse nazionale e delle altre Re-
gioni. 
135
 Art.3 legge costituzionale 18 ottobre 2001, n.3 “Modifiche al Titolo V della 
parte seconda della Costituzione”. 
136
 La Corte Costituzionale, nella sent. 359/2003 (sulla questione di legittimità 
costituzionale della l. r. Lazio 16/2002 contro il mobbing nei luoghi di lavoro), ha 
contestato l‟idea secondo la quale, in assenza di una disciplina legislativa di certi fe-
nomeni sociali, alle Regioni debbano riconoscersi <<poteri illimitati di legiferare>> . 
Il criterio di assegnazioni della materia alla competenza, concorrente o residuale, del-
la Regione è quello dell‟esistenza o meno di “istanze unitarie”, tali da non consentire 
una parcellizzazione ed eccessiva differenziazione della relativa disciplina.
 
La rifor-
ma del titolo V prevede uno schema tendenzialmente federale ma per vari aspetti in-
compiuto e denso di rinvii a successive attuazioni e normative di sviluppo. Per un 
commento della sentenza v. BARBERO M., Nota di commento a Corte Cost. 
359/2003, in LexItalia.it n. 12/2013. 
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più di recente, un progressivo allargamento del novero delle materie ad 
essa riconducibili
137
. 
 Possiamo classificare le competenze delle Regioni, sulla base 
delle indicazioni fornite dal testo costituzionale, in: Competenza con-
corrente con lo Stato per le materie elencate dall‟art.117, comma 3 del-
la Costituzione; competenza residuale delle Regioni, ex art. 117 com-
ma 4, per tutte le materie non espressamente previste nei commi pre-
cedenti. A queste due dobbiamo aggiungere una potestà facoltativa - 
integrativa per le materie c.d. trasversali.  
 Con riferimento alla potestà legislativa concorrente con lo Sta-
to, ossia quella vincolata ai principi fondamentali della materia posti 
con legge statale
138, la Corte costituzionale richiede che l‟elenco139 
contenuto nell‟art.117, comma 3 venga interpretato alla luce dell‟intero 
impianto costituzionale dei rapporti Stato - Regione, posto che 
l‟intreccio di interessi nazionali e regionali presenti in molte materie 
non consente di fermarsi al mero dato testuale
140
. Questa interpretazio-
ne porta dunque a dover considerare come “generiche” le formule 
dell‟art.117 e riferirle, non tanto a settori materiali in senso stretto 
quanto piuttosto, a valori costituzionali a carattere trasversale come la 
tutela della salute, dell‟ambiente o la promozione delle attività cultura-
li. Infatti, la Corte Costituzionale ha parlato in proposito di “materie - 
non materie”, richiedendo l‟impegno sia dello Stato sia della Regione 
                                                     
137
 Ricordiamo: istruzione e formazione professionale; trasporto pubblico loca-
le; disciplina delle Comunità montane che, ai sensi del DLgs 267/2000, sono enti lo-
cali costituiti fra comuni montani; gestione del patrimonio degli istituti autonomi ca-
se popolari; agriturismo; organizzazione degli uffici e degli enti regionali; alcuni pro-
fili del turismo e dei porti turistici; ecc.  
138
 Nella propria giurisprudenza, la Corte Costituzionale ha affermato che la 
loro funzione è quella di orientare le scelte dei legislatori regionali e non quella di 
fornire loro una cornice solamente negativa entro cui inscrivere coerentemente le 
medesime.  
139
 Art. 117, comma 3: <<Sono materie di legislazione concorrente quelle rela-
tive a: rapporti internazionali e con l'Unione europea delle Regioni; commercio con 
l'estero; tutela e sicurezza del lavoro; istruzione, salva l'autonomia delle istituzioni 
scolastiche e con esclusione della istruzione e della formazione professionale; profes-
sioni; ricerca scientifica e tecnologica e sostegno all'innovazione per i settori produt-
tivi; tutela della salute; alimentazione; ordinamento sportivo; protezione civile; go-
verno del territorio; porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di navigazio-
ne>>. 
140
 Ne è esempio la “Ricerca scientifica”, per la quale è esistono precisi interes-
si generali da salvaguardare. (Sent. C. Cost. 423/2004; 31/2005; 133/2006); oppure la 
“Cinematografia” che è materia nella quale sussistono interessi che travalicano quelli 
propriamente regionali e che dunque legittimano un autonomo intervento del legisla-
tore statale (Sent. C. Cost. 285/2005). 
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al loro migliore perseguimento, senza che si possa a priori, ovvero ri-
correndo esclusivamente a criteri formali di ripartizione della funzione 
legislativa, assegnare la disciplina di uno specifico assetto all‟uno o al-
le altre, richiedendosi invece un‟indagine più articolata sulla natura dei 
diversi interessi in gioco
141
. 
 Per alcune materie, come la tutela dei dati personali
142
 o per al-
cuni profili della disciplina del servizio civile, può ancora parlarsi di 
una potestà legislativa regionale c.d. facoltativa - integrativa
143
. È una 
potestà che incontra limiti più stringenti delle altre, spettando di fatto 
al legislatore statale il compito di definire, caso per caso, lo spazio dei 
possibili interventi integrativi delle Regioni. 
 
5.1.2 Il potere estero delle Regioni 
 Parlare di competenze delle Regioni significa anche non trascu-
rare il potere di cui esse sono titolari in rapporto all‟Estero. L‟esercizio 
del c.d. potere estero, per previsione costituzionale, è sempre stato nel-
la disponibilità esclusiva degli organi statali
144
, secondo quanto dispo-
sto dagli artt. 80 e 87 Cost., essendo un settore che mette in gioco più 
di ogni altro l‟unitarietà dello Stato145. L‟esercizio del treaty-making 
power da parte dello Stato si aveva anche nelle ipotesi nelle quali og-
                                                     
141
 Nella sent. Cost. 407/2002, la materia “ambiente” viene concepita come un 
“valore” costituzionalmente protetto, che, in quanto tale, delinea una sorta di materia 
“trasversale”, in ordine alla quale si manifestano competenze diverse, che ben posso-
no essere regionali, spettando allo Stato le determinazioni che rispondono ad esigen-
ze meritevoli di disciplina uniforme sull‟intero territorio nazionale. Per un commento 
della sentenza, si veda, tra tutti, GRASSO G., La tutela dell’ambiente si “smateria-
lizza”e le Regioni recuperano una competenza (apparentemente) perduta. Osserva-
zioni a prima lettura a Corte Costituzionale, 10-26 luglio, 2002, n. 407, in Ammini-
strazioneincammino.luiss.it, 2002. Sempre sull‟ambiente: sentenze 536/2002; 96, 222 
e 307/2003; 259/2004; 62, 108, 135, 336/2005; 32, 133 e 182/2006. Sono, altresì, 
materie (o valori) a carattere trasversale: la tutela della concorrenza (sentenze nn. 14, 
272, 345 del 2004; 134 e 175 del 2005; 29 e 80 del 2006); la determinazione dei li-
velli essenziali delle prestazioni (sentenze nn. 282/2002; 88/2003; 63, 120 e 
279/2005, 134 e 18/2006). MARCELLI F., GIAMMUSSO V., La giurisprudenza 
costituzionale sulla novello del Titolo V. 5 anni e 500 pronunce, in Quaderni di do-
cumentazione n. 44/2006, Servizio Studi del Senato della Repubblica. 
142
 Sent. C. Cost. 271/2005. 
143
 <<le leggi della Repubblica possono demandare alla Regione il potere di 
emanare norme per la loro attuazione>>. 
144
 Era, infatti, distribuito tra Governo, al quale, ai sensi dell‟art. 80, spettava (e 
spetta tuttora) la stipulazione del trattato, Parlamento per la legge di autorizzazione 
alla ratifica del medesimo, e il Presidente della Repubblica per la ratifica. 
145
 Sent. C. Cost. 46/1961. 
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getto del trattato fossero materie ricadenti nell‟ambito di quelle affidate 
alla competenza regionale. Di qui, l‟esclusione non solo di un possibile 
esercizio diretto da parte delle Regioni di un loro potere estero;ma an-
che la mancata previsione di alcuna forma di loro partecipazione 
all‟esercizio di quel potere da parte dello Stato. 
 Dopo il 1970, le Regioni danno il via ad una prassi sempre più 
diffusa e consistente, di rapporti diretti con altri enti omologhi apparte-
nenti ad altri Stati o direttamente con Stati o istituzioni internazionali, 
che spesso portano alla conclusione di accordi di varia natura, ma in 
prevalenza, accordi cooperazione in settori rientranti nelle competenze 
regionali. Di qui lo sviluppo di un nutrito contenzioso rimesso al giu-
dizio della Corte costituzionale, che nel 1987 conferma la riserva allo 
Stato del potere si stipulare accordi internazionali anche nei settori di 
competenza regionale; tuttavia, si ammette che le Regioni possano 
svolgere all‟estero attività che, pur non sostanziandosi in veri e propri 
rapporti internazionali, si traducano in iniziative volte a promuovere 
forme di collaborazione, di studio e di informazione con soggetti este-
ri
146
; attività legittime, purché non si traducano nell‟assunzione di ob-
blighi che impegnino la responsabilità internazionale dello Stato. 
 Con la riforma del Titolo V, che ha interessato l‟art. 117 Cost., lo 
Stato è ancora abilitato a stipulare trattati internazionali nelle materie 
di competenza regionale, essendo la politica estera
 
di sua competenza 
esclusiva. Inoltre, anche la legge regionale è subordinata al rispetto del 
limite degli obblighi internazionali. Dunque, l‟esercizio del potere in 
questione da parte dei due livelli deve essere ricostruito in termini di 
concorso, da realizzarsi secondo il principio di leale collaborazione.  
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 Sono quelle attività di mero rilievo internazionale, il cui svolgimento tende 
ad arricchire e a rendere più efficace la cura degli interessi della comunità regionale, 
ma che devono avvenire nel pieno rispetto delle linee della politica estera dello Stato. 
A quest‟ultimo scopo si perviene attraverso il previo consenso del Governo <<in 
modo che lo Stato possa controllarne la conformità agli indirizzi della politica estera 
e resti così escluso il pericolo di un pregiudizio agli interessi del Paese>>. Infatti, tali 
attività devono essere oggetto di tempestiva comunicazione alla Presidenza del Con-
siglio dei ministri e al Ministero degli affari esteri, affinchè si provveda nei venti 
giorni successivi a valutare la compatibilità con gli indirzzi di politica estera dello 
Stato e, se del caso, a negarne lo svolgimento o a coordinare le iniziative regionali 
con quelle analoghe eventualmente promosse dallo Stato. Trascorso il termine sud-
detto senza alcuna comunicazione da parte dei competenti organi statali, le attività 
regionali possono legittimamente svolgersi. 
  
47 
 
 A questa impostazione non risulta del tutto fedele la l. 131/2003 
che ha provveduto a disciplinare le procedure per l‟esercizio da parte 
regionale di questa loro nuova competenza
147
. 
 La Corte Costituzionale, con la sent.238/2004, è intervenuta per 
offrire un‟interpretazione più favorevole all‟autonomia regionale anche 
in questo campo: riconosciuto in costituzione un potere estero delle 
Regioni, si ribadisce la necessità che il suo esercizio si coordini con la 
competenza esclusiva dello stato in tema di politica estera. I principi e i 
criteri direttivi da seguire nel corso delle negoziazioni regionali volte 
alla stipulazione di un raccordo con altro Stato, non vanno intesi in 
senso vincolante per le Regioni ma, come strumenti di salvaguardia 
degli indirizzi generali di politica estera; non dunque come un limite 
destinato a comprimere “in positivo” le scelte della Regione, ma ad as-
sicurarne “in negativo” la conformità a tali indirizzi. Così, la necessità 
di un accertamento preventivo dell‟opportunità politica di tali accordi 
non legittima alcuna ingerenza nelle scelte di opportunità e di merito 
delle Regioni, ma solo il potere del Governo di opporsi ad un accordo 
da parte della Regione, il cui contenuto pregiudichi gli indirizzi e gli 
interessi attinenti alla politica estera. 
 Per quanto riguarda la cooperazione transfrontaliera forme di 
collaborazione che possono instaurarsi tra Regioni limitrofe, apparte-
nenti a Stati diversi; da tempo ricercate dagli enti regionali interessati e 
incentivate in vario modo anche dall‟Unione Europea, con l‟obiettivo 
di ottimizzare i risultati delle sue politiche di coesione sociale ed eco-
nomica
148
.  
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 Ai sensi dell‟art.6 comma 2, le intese con enti omologhi di altri Stati sono 
parificate Obbligo della previa comunicazione alla presidenza del Consiglio dei mi-
nistri e al ministero degli affari esteri, che può esprimere osservazioni entro 30 g. alle 
attività di mero rilievo internazionale, cioè quelle dirette a favorire lo sviluppo eco-
nomico, sociale e culturale, nonché a realizzare attività di mero rilievo internazionale 
(sull‟assimilazione sent. Cost. 269/2010). ART.6.3: disciplina delle procedure relati-
ve al potere regionale di stipulare accordi con altri Stati Potere che consiste nella 
possibilità di concludere <<accordi esecutivi ed applicativi di accordi internazionali 
regolarmente entrati in vigore o accordi di natura tecnico amministrativa o accordi di 
natura programmatica, finalizzati a favorire lo sviluppo economico, sociale e cultura-
le>> soggetta a puntuali regole che pare concepiscano l‟attività della Regione come 
un‟attività svolta in nome per conto dello Stato. 
148
 Recentemente è intervenuto un accordo di cooperazione transfrontaliera tra 
la Provincia autonoma di Bolzano-Friuli-Veneto con alcuni Länder austriaci, 
nell‟ambito dell‟iniziativa comunitaria “Interreg III A, Italia-Austria”. Nel respingere 
il ricorso del Governo sollevato per conflitto di attribuzioni, la Corte (sent.258/2004) 
ha affermato che: Le Regioni hanno dato attuazione a strumenti di cooperazione tran-
sfrontaliera previsti nell‟ordinamento comunitario; L‟accordo non travalica i limiti 
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 Di tutt‟altro tenore è invece la giurisprudenza costituzionale in 
ordine alla promozione da parte delle Regioni di attività di questo tipo 
(cooperazione allo sviluppo). La Corte ha più volte ribadito che la ma-
teria della cooperazione internazionale rientra nella politica estera e 
dunque ogni attività promossa dalla Regione in questo campo non può 
che essere ritenuta lesiva di una competenza esclusiva dello Stato.  
5.1.3 Gli organi necessari della Regione 
 Un paragrafo sugli organi della regione ci potrebbe tornare utile 
nel momento in cui andremo ad analizzare le recenti proposte di rifor-
ma del senato, in particolare nella trasformazione del Senato in organo 
indirettamente elettivo. In merito all‟organizzazione della Regione, 
l‟articolo di riferimento è l‟art.121.1 Cost., il quale individua gli orga-
ni necessari della Regione
149
, ferma restando la possibilità per gli Sta-
tuti e le leggi di prevedere ulteriori organi che non vadano ad incidere 
sulle competenze dei primi. Il primo organo citato nella disposizione 
costituzionale è il Consiglio Regionale. È l‟organo legislativo della 
Regione. Sul numero dei componenti è intervenuto il legislatore stata-
le, il quale, facendo riferimento alla competenza in materia di coordi-
namento della finanza pubblica, ha imposto alle Regioni un adegua-
mento del numero dei consiglieri regionali entro limiti quantitativi 
                                                                                                                             
imposti dalla costituzione in materia di politica estera riservata allo Stato, trattandosi 
di attuazione ad un programma comunitario di cooperazione transfrontaliera; Atti re-
golati direttamente dal diritto comunitario; Gli organismi comuni tra le Regioni ita-
liane e quelle austriache sono diretta mente previsti come obbligatori dalla fonte co-
munitaria (regolamento comunitario n. 1260 del 1999 e successivi atti della Commis-
sione europea). 
149
 Le sent.106 e 306/2002 hanno escluso che la Regione possa mutare la de-
nominazione degli organi necessari: in particolare, il Consiglio Regionale non può 
essere assimilato al Parlamento nemmeno nella denominazione, poiché nomina sunt 
consequentiam rerum. Infatti, <<il termine Parlamento rifiuta di essere impiegato 
all‟interno di ordinamenti regionali […] in quanto solo il Parlamento è sede della 
rappresentanza politica nazionale (art.67 Cost.), la quale imprime alle sue funzioni 
una caratterizzazione tipica ed infungibile. In tal senso il nomen Parlamento non ha 
un valore puramente lessicale, ma possiede anche una valenza qualificativa, conno-
tando, con l‟organo, la posizione esclusiva che esso occupa nell‟organizzazione Co-
stituzionale. [e ciò] impedisce ogni sua declinazione intesa a circoscrivere in ambiti 
territorialmente più ristretti quella funzione di rappresentanza nazionale che solo il 
Parlamento può esprimere e che è ineluttabilmente evocata dall‟impiego del relativo 
nomen>>. La Corte ha anche escluso che i nuovi Statuti, compenti a disciplinare la 
forma di governo della Regione, possano incidere sulle competenze degli organi de-
lineate negli artt. 121 ss. Cost. 
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massimi espressamente individuati, entro sei mesi dalla data di entrata 
in vigore del decreto legge n. 138/2011
150
.  
 Con riferimento allo Status dei consiglieri regionali vige il 
principio del divieto di mandato imperativo, ai sensi dell‟art.4, lett. c), 
L. 165/2004, per tutelare la libertà dell‟eletto anche rispetto al partito 
di appartenenza
151. Invece, per tutelare l‟autonomia e l‟indipendenza 
funzionale del Consiglio regionale, l‟art.122.4 Cost. riconosce loro un 
altro importante principio, l‟Insindacabilità per i voti dati e le opinioni 
espresse nell’esercizio delle funzioni, ma che, secondo la Corte Costi-
tuzionale, si riferisce anche a deliberazioni consiliari che assumano 
una forma amministrativa, purché siano attuative di disposizioni costi-
tuzionali o di leggi dello Stato. Inoltre, l‟insindacabilità copre non sol-
tanto la responsabilità penale, ma anche quella amministrativa per i 
danni arrecati alla Regione. Per il resto, la giurisprudenza costituziona-
le tende ad interpretare l‟insindacabilità in esame secondo canoni ana-
loghi a quelli ex art.68.1 Cost. In assenza di un‟espressa previsione 
cost., non si estendono le immunità ex. Artt.68, commi 2 e 3. 
 Dopo l‟entrata in vigore della l. c. 1/1999, alcune Regioni han-
no disciplinato in via legislativa la materia in questione. Sul piano del 
procedimento, la disciplina è simile a quella concernente la procedura 
prevista per i parlamentari ex art.4.7 della l.140/2003
152
. 
                                                     
150
 Convertito dalla legge n. 148/2011. La riduzione del numero deve essere 
efficace dalla prima legislatura regionale successiva a quella della data di entrata in 
vigore dello stesso decreto. L‟Art. 14 del d.l. cit., rubricato “Riduzione del numero 
dei consiglieri e assessori regionali e relative indennità. Misure premiali” prevede 
che il numero massimo dei consiglieri regionali, ad esclusione del Presidente della 
Giunta regionale, sia uguale o inferiore a 20 per le Regioni con popolazione fino ad 
un milione di abitanti; a 30 per le Regioni con popolazione fino a due milioni di abi-
tanti; a 40 per le Regioni con popolazione fino a quattro milioni di abitanti; a 50 per 
le Regioni con popolazione fino a sei milioni di abitanti; a 70 per le Regioni con po-
polazione fino ad otto milioni di abitanti; a 80 per le Regioni con popolazione supe-
riore ad otto milioni di abitanti.  
 L‟art.2 del d.l.174/2012, il quale prevede una decurtazione dei trasferimenti 
di risorse statali alle Regioni che non si adeguino a quanto previsto dall‟art.14 del 
decreto legge n. 138/2011. Per quanto riguarda le Regioni a Statuto speciale, essendo 
il numero dei consiglieri fissato in una legge costituzionale, la Corte ha escluso nella 
sent.198/2012 che ai loro Consigli si possa applicare l‟art.14. 
151
 Per un‟analisi diacronica e sincronica del tema v. SCARCIGLIA R., Il divie-
to di mandato imperativo. Contributo a uno studio di diritto comparato. CEDAM, 
2005.  
152
 Svolgimento di un‟attività istruttoria da parte della Giunta per le elezioni; 
Successiva delibera consiliare circa la sussistenza dell‟insindacabilità; infine, le as-
semblee regionali sono del tutto equiparate a quelle statali dal punto di vista della tu-
tela penale: es. art. 289 c.p. 
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 È riconosciuta una indennità base
153
, alla quale si deve aggiun-
gere l‟indennità di funzione per incarichi e la diaria, variabile da Re-
gione a Regione. Il trattamento economico deve comunque essere 
commisurato all‟effettiva partecipazione ai lavori del Consiglio.  
 I regolamenti interni dei Consigli regionali modalità di funzio-
namento del Consiglio. 
 Il Consiglio Regionale dura in carica cinque anni e dopo la fine 
del mandato naturale è possibile il solo compimento degli atti di ordi-
naria amministrazione o quelli indifferibili ed urgenti
154
. Tuttavia, è 
possibile che si verifichino cause che determinino lo scioglimento anti-
cipato del Consiglio
155
.  
 Il secondo organo necessario è la Giunta Regionale, sulla cui 
composizione è intervenuto sempre l‟art.14 d.l. 138/2011 che ha impo-
sto alle Regioni a Statuto ordinario, nell‟esercizio della propria potestà 
                                                     
153
 È un‟indennità ancorata a quella dei parlamentari, ai sensi dell‟ l‟art.14 d.l. 
138/2011 imposta alle Regioni a decorrere dal 1° gennaio 2012. Inoltre, chi è eletto o 
nominato in organi appartenenti a diversi livelli di governo non può comunque rice-
vere più di un emolumento a sua scelta; e, i pubblici dipendenti che siano eletti con-
siglieri regionali debbono essere posti in aspettativa obbligatoria senza assegni per la 
durata del mandato. 
154
 Questa è la c.d. prorogatio, la quale non incide sulla durata del mandato e-
lettivo, ma riguarda solo l‟esercizio dei poteri nell‟intervallo fra la scadenza , natura-
le o anticipata, di tale mandato e l‟entrata in funzione del nuovo organo eletto (sent. 
Cost.196/2003). 
155
 L‟art.126 Cost., come modificato dalla legge cost. 1/1999, prevede che lo 
scioglimento debba aver luogo in caso di compimento di atti contrari a Costituzione o 
gravi violazione di legge (scioglimento sanzionatorio) o per ragioni di sicurezza na-
zionale
155
; di dimissioni contestuali della maggioranza dei componenti del Consiglio, 
di approvazione di una mozione di sfiducia nei confronti del Presidente eletto a suf-
fragio universale, o nei casi di morte, impedimento permanente, rimozione o dimis-
sioni volontarie di quest‟ultimo.  
 L‟art. 17.1 lett. e) l.42/2009 ha previsto anche lo scioglimento in caso di dis-
sesto finanziario. Ai sensi del DLgs 149/2011, prescritto ove sia accertata dalla Corte 
dei Conti la diretta responsabilità, con dolo o colpa grave, del Presidente della Giunta 
regionale nel dissesto finanziario, con riferimento al settore sanitario e non sia stato 
adottato un piano di rientro ovvero questo non sia stato correttamente attuato. Il 
D.P.R. è adottato previa deliberazione del Consiglio dei ministri, su proposta del Pre-
sidente del Consiglio dei Ministri, previo parere conforme della commissione parla-
mentare per le questioni regionali espresso a maggioranza dei 2/3 dei componenti. 
 Alla riunione del Consiglio dei ministri partecipa il Presidente della Giunta 
regionale interessato.  
 La l.c. 2/2001 ha introdotto per le Regioni a Statuto speciale nuove fattispe-
cie di scioglimento legate alle scelte della Regione sulla forma di governo in sede di 
“legge statutaria”.  
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statutaria, l‟individuazione del numero massimo degli assessori nella 
misura di un quinto dei componenti del Consiglio regionale. 
 Gli assessori sono nominati e revocati dal Presidente
156
 anche al 
di fuori del Consiglio
157
.  
 In quanto organo esecutivo della Regione svolge attività di par-
tecipazione all‟indirizzo politico158 e di natura amministrativa159. 
 Ulteriori organi necessari sono: a) il Consiglio delle autonomie 
locali, cui, ai sensi del rinnovato art.123 Cost., sono riconosciute fun-
zioni consultive
160
. La ratio della sua istituzione è da ricercare 
nell‟intenzione di valorizzare le prerogative delle autonomie locali e 
promuovere un modello cooperativo nei rapporti tra Regioni ed enti 
locali. Altre importanti funzioni gli sono riconosciute da leggi stata-
li
161
. Nelle Regioni a statuto speciale e nelle Province autonome di 
Trento e Bolzano, pur avendo chiarito la Corte Costituzionale che non 
erano esse obbligate ad istituirlo
162
, tutte, tranne la Sicilia, hanno prov-
                                                     
156
 Rappresenta la Regione; Dirige la politica della Giunta e ne è responsabile. 
Promulga le leggi ed emana i regolamenti. Gli Statuti prevedono altre competenze. 
anche il Presidente della Giunta regionale, o semplicemente il Presidente della Re-
gione è un organo necessario. 
157
 secondo alcuni Statuti, ciò è ammissibile a patto che siano comunque dotati 
dei requisiti di eleggibilità e di compatibilità alla carica di consigliere regionale. 
158
 Tra le quali: deliberazione delle proposte di legge, nonché degli atti di pro-
grammazione economico-finanziari; deliberazione dei regolamenti nelle Regioni nel-
le quali la potestà regolamentare è affidata ad essa; deliberazione delle proposte di 
regolamento nei casi in cui la competenza in ordine all‟approvazione spetti al Consi-
glio; deliberazione dei ricorsi per lesione degli ambiti di competenza regionale di-
nanzi alla Corte Cost. deliberazione o, a seconda delle determinazioni statutarie, le 
proposte degli atti di programmazione o di pianificazione; attività di esecuzione delle 
leggi e delle deliberazioni consiliari. 
159
 Come la gestione del bilancio, del patrimonio e del demanio regionale; delibera-
zione dei contratti, nei limiti e nei modi stabiliti dalla legge; deliberazione in materia 
di liti attive e passive; di indirizzo e di coordinamento di attività degli uffici regionali 
e, in alcuni casi, l‟adozione di atti generali relativi al personale. 
160
 che attengono: ai progetti di legge ed ai provvedimenti relativi a materie che inci-
dono sulle competenze degli enti locali; talvolta, alle modifiche dello Statuto; al bi-
lancio regionale ed agli atti di programmazione regionale.  
161
 Ad esempio art.9 l.131/2003: proporre al Presidente della Giunta, previa informa-
zione al Consiglio, di sollevare questione di legittimità costituzionale contro le leggi 
e atti aventi forza di legge considerati lesivi delle attribuzioni degli enti locali; oppu-
re, funzioni sono attribuite dai decreti legislativi attuativi della l.42/2009. 
162
 sent. Cost. 370/2006, nella quale ha specificato che esse sono libere di<<di preve-
dere, in armonia con le proprie regole statutarie, particolari modalità procedimentali 
volte ad introdurre nel rispettivo sistema forme organizzative stabili di raccordo tra 
l‟ente Regione e gli enti locali ispirate dalla esigenza di assicurare l‟osservanza del 
principio di leale collaborazione>>. 
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veduto a farlo. b) il Collegio dei revisori dei conti
163
, organo di vigi-
lanza sulla regolarità contabile, finanziaria ed economica della gestione 
dell‟ente, in raccordo con le sezioni Regioni di controllo della Corte 
dei Conti. 
5.1.4 Autonomia amministrativa delle Regioni  
 Con la riforma del Titolo V il modello di amministrazione indi-
retta previsto nel disegno costituzionale originario
164
 viene superato 
prevedendo nuovi criteri di allocazione delle funzioni amministrative 
tra i diversi livelli di governo, che si ispirano ai principi di sussidiarie-
tà, adeguatezza e differenziazione. Il principio di sussidiarietà è un 
principio di politica legislativa, rivolto al legislatore, la cui funzione è 
quella di indicare una generale preferenza per il conferimento delle 
funzioni amministrative al livello più basso, quello comunale. È un 
preferenza solo “tendenziale”, essendo questo un principio “allineato” 
con quelli di adeguatezza, che impone al legislatore di valutare se 
l‟ente presumibilmente destinatario possa esercitare le funzioni in mo-
do idoneo e di differenziazione, che consente distinzioni tra i soggetti 
destinatari. dunque, un criterio flessibile, guidato da principi generali, 
per la concreta collocazione delle funzioni ai vari livelli di governo
165
. 
 L‟art.118, al quarto comma, costituzionalizza il principio di 
sussidiarietà orizzontale. Secondo una ricostruzione “mediana”, tra co-
loro che accolgono positivamente tale novità e coloro che la criticano, 
la disposizione mette in luce le potenzialità collaborative tra sfera pub-
blica e privata, sul presupposto della non sovrapponibilità degli inte-
ressi pubblici con quelli generali, che ben possono essere perseguiti 
anche da soggetti privati singoli o associati. Dunque, tale principio 
consentirebbe anche l‟attuazione di diritti sociali dei cittadini, senza 
incidere sulla distinzione: tra soggetti pubblici, chiamati a definire ed 
individuare gli interessi pubblici e generali ad essi riservati; e soggetti 
                                                     
163
 La cui istituzione è stata imposta alle Regioni, a decorrere dal 1° gennaio 
2012, con DL 138/2011 (convertito con l.148/2011). I suoi componenti sono scelti 
mediante estrazione da un elenco, i cui iscritti devono possedere i requisiti previsti 
dai principi contabili internazionali, avere la qualifica di revisori legali, ed essere in 
possesso di specifica qualificazione professionale in materia di contabilità pubblica e 
gestione economica e finanziaria anche degli enti territoriali, secondo i criteri indivi-
duati dalla Corte dei Conti. 
164
 Ferma la titolarità della Regione di certe funzioni amministrative, corri-
spondenti alle funzioni legislative ad essa spettanti, quest‟ultima era chiamata ad e-
sercitarle di regola attraverso un coinvolgimento degli enti locali, che si realizzava o 
mediante l‟istituto della delega delle funzioni o l‟avvalimento dei loro uffici. 
165
 Sent. Cost. 43/2004 
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privati, chiamati, nell‟esercizio della loro libertà, ad attuare anche inte-
ressi generali-privati, senza subire ingerenze illegittime da parte dei 
poteri pubblici
166. In ogni caso, anche l‟art.118.4 appare oggi larga-
mente inattuato, sia a livello statale che regionale. Infatti, l‟art.7 
l.131/2003 si limita ad una previsione assai generica sul punto; gli Sta-
tuti regionali pongono disposizioni di principio o al più istituiscono or-
gani consultivi di rappresentanza del mondo dell‟economia e del lavo-
ro.  
 Sugli interventi della giurisprudenza costituzionale in questa 
materia ci siamo già soffermati nel capitolo precedente. Qui occorre 
solo ribadire che sembra che sia stato resuscitato il parallelismo tra 
funzione amministrativa e legislativa, ma questa volta è la prima a 
<<trascinare>> la seconda in presenza di certi presupposti, ossia la tu-
tela di esigenze unitarie, e nel rispetto di determinate condizioni, riferi-
te alla messa in campo di procedure di leale collaborazione con le Re-
gioni. 
6. Il problema della rappresentanza territoriale 
 Appurato dunque che il nostro è uno Stato Composto, esiste un 
problema di coordinamento tra i due livelli di governo. Un problema 
concreto che ha chiamato in causa molto spesso la giurisprudenza co-
stituzionale proprio perché, come abbiamo visto, è all‟interno 
dell‟art.117 Cost. che si è tentato di ripartire le competenze. Compe-
tenze, che come dimostrano le sentenze della Corte Costituzionale so-
no spesso concorrenti. Si tratta di una “giungla competenziale” e 
<<come in qualunque legge della Giungla [prevale il] più forte, e 
quindi normalmente lo Stato>>
167
.  
 Bisogna però capire come si è arrivati a questo punto. La globa-
lizzazione, da un lato, e l‟integrazione comunitaria, dall‟altro, hanno 
determinato un ripensamento del ruolo dello Stato e si è assistito ad un 
ampliamento dello spazio economico che ha rivitalizzato le “piccole 
patrie” in cui sono radicate le forze e gli ambiti in cui i cittadini si ri-
                                                     
166
 La dottrina tende a ricomprendere nella sfera di applicazione dell‟art.118.4 
anche le c.d. autonomie funzionali, enti espressivi del pluralismo sociale, che si carat-
terizzano per una propria forma di legittimazione e possono essere destinatarie di 
funzioni amministrative da parte del legislatore. Es. Università, istituzioni scolasti-
che, camere di commercio. 
167
 PALERMO F., Quale via d’uscita allo stallo del titolo V?,in Federalismi.it, 
Rivista di diritto pubblico italiano, comunitario e comparato n 2/2007. 
  
54 
 
conoscono, nonché il “ritorno dell‟identità”168. Parimenti, l‟Unione Eu-
ropea, già a partire dalla metà degli anni „80, rivalutando principi quali 
quello del partenariato e della sussidiarietà ha dato nuova linfa vitale 
alle “comunità territoriali”169; nel 1988, si creava il “Consiglio consul-
tivo degli enti locali e regionali” per esprimere pareri alla Commissio-
ne in materia di politica comunitaria regionale; ancora, nel Trattato di 
Maastricht, oltre a ribadire il principio di sussidiarietà, si istituiva il 
“Comitato delle Regioni”. Quindi, le esigenze dell‟età contemporanea 
e la contestuale crisi degli Stati nazionali, comportano che le funzioni 
pubbliche in una determinata materia siano esercitate non più soltanto 
ad un livello dell‟organizzazione statuale, ma sempre più spesso da una 
pluralità di soggetti; a dirla con le parole di Occhiocupo: <<ci trovia-
mo pertanto in presenza di un ordinamento comunitario che consta di 
una pluralità di soggetti, ciascuno con propri fini e interessi da conse-
guire nei limiti costituzionalmente fissati, ciascuno con propri ordina-
menti autonomi concorrenti per la propria parte a realizzare i fini e gli 
interessi dell‟ordinamento complessivo cui tutti sono vincolati in quan-
to tutti da esso derivano>>
170
.  
 Affinché il sistema sia stabile è necessario l‟elemento della 
“cooperazione” nei rapporti tra i diversi livelli di governo: lo Stato e le 
Regioni devono “contrattare le competenze”171, ovvero predisporre dei 
meccanismi che consentano di attribuire volta per volta, al livello più 
adatto, la gestione della singola funzione. Si tratta di accentuare nel si-
stema costituzionale la possibilità di dar luogo a rapide devoluzioni o 
deleghe di competenze, sia dallo Stato centrale alle Regioni, sia in sen-
so inverso. Questo non basta. Infatti, è ulteriormente necessario il co-
ordinamento tra i vari livelli.  
 La Corte Costituzionale, dal canto suo, ha ribadito spesso la ne-
cessità che il modello di regionalismo italiano assecondi, sul piano 
dell‟esercizio delle funzioni amministrative, come su quello delle fun-
zioni legislative, il modello del c.d. regionalismo cooperativo, ovvero 
che valorizzi meccanismi di intesa e di raccordo tra lo Stato e gli enti 
                                                     
168
 OHMAE K., in La fine dello Stato-nazione. L’emergere delle economie re-
gionali, Baldini e Castoldi, 1996, ritiene che «oggi nel mondo industrializzato così 
come in quello in via di sviluppo, l‟unità di business naturale per attingere 
all‟economia globale e produrre ricchezza è la Regione. CASSESE S., La crisi dello 
Stato, Laterza, 2002. 
169
 Nell‟Atto Unico Europeo, ad esempio, quando si è prevista la riforma dei 
fondi strutturali, si definiva il rapporto con le regioni in termini di partnership. 
170
 OCCHIOCUPO N., La camera delle Regioni, in Studi Parmensi,1975 p.65 
171
 PALERMO F., Federalismo Asimmetrico e Riforma della Costituzione ita-
liana, Le Regioni/a. XXV, n. 2-3, aprile-giugno, 1997. 
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territoriali, soprattutto in assenza di una netta separazione di compe-
tenze. Con le sentenze n.21 e 487 del 1991, emergono concetti come la 
“Leale Collaborazione” e, appunto, il “Regionalismo Cooperativo”. In 
assenza di riferimenti normativi, il principio della Leale collaborazione 
viene inteso come principio di coordinamento e convergenza dei com-
portamenti; ma sarà con la sent. 242/1997 che la Corte specifica che 
esso <<deve governare i rapporti fra lo Stato e le Regioni nelle materie 
e in relazione alle attività in cui le rispettive competenze concorrano o 
si intersechino, imponendo un contemperamento dei rispettivi interes-
si>>.  
 Abbiamo già accennato al fatto che con la Riforma del Titolo V 
il principio ha trovato espressa codificazione con riferimento ad alcune 
specifiche ipotesi, ma occorre qui sottolineare che le pronunce succes-
sive attribuiscono una portata generale al principio di leale collabora-
zione, considerando ormai un dato consolidato quello per cui, in pre-
senza di determinati presupposti, l‟introduzione di forme di collabora-
zione tra Stato e Regioni non è affatto una scelta libera del legislatore 
ordinario, ma una scelta obbligata e sindacabile, a seconda del tipo di 
atto, in sede di giudizio di legittimità delle leggi o in sede di conflitto 
di attribuzioni tra Stato e Regioni
172
. 
 Esiste tuttavia il problema della “strumentazione operativa” del 
principio di leale collaborazione. Esistono forme di collaborazione che 
operano sul piano della legislazione, come il parere della Commissione 
permanente Stato-Regioni su disegni di legge del Governo o schemi di 
decreti legislativi; ovvero, sul versante dell‟amministrazione, come il 
raggiungimento di un‟intesa in seno alla Conferenza Stato-Regioni. Per 
capire quali siano più idonee a realizzare il principio, la Corte ha stabi-
lito che bisogna guardare volta per volta alla natura degli interessi in 
gioco e al ruolo che rispettivamente Stato e Regioni sono chiamati a 
svolgere al riguardo. La Corte si è spinta, in più di un‟occasione, ad 
indicare le forme di collaborazione più adeguate in relazione alle que-
stioni che sono state sottoposte al suo giudizio, distinguendo tra intese 
forti e intese deboli
173
. Per materie particolarmente complesse, nelle 
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 <<Le intese in sede di Conferenza Stato-Regioni rappresentano la via mae-
stra per conciliare esigenze unitarie e governo autonomo del territorio. Ne deriva che 
il principio di leale collaborazione che si realizza mediante tali accordi, anche in una 
accezione minimale, impone alle parti che sottoscrivono un accordo ufficiale in una 
sede istituzionale di tener fede ad un impegno assunto>> Sentt. C. Cost. 31/2006; 
58/2007 e 88, 124 e 249/2009. 
173
 È “forte” se costituisce condizione necessaria e non superabile 
all‟assunzione dell‟atto finale del procedimento (come intesa paritaria); è “debole” 
se, pur costituendo una fase procedimentale necessaria, resta superabile dal soggetto 
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quali il principio collaborativo richiede una pluralità di modi di appli-
cazione, la Corte ha indicato le modalità con cui realizzarlo nel modo 
più corretto, in relazione ai diversi aspetti toccati dalla disciplina im-
pugnata: es. sentenza in tema di cinematografia
174
 sul decreto legislati-
vo che ha riformato il settore in senso centralistico. La Corte ne dichia-
ra l‟illegittimità costituzionale nella parte in cui non prevede che atti di 
tipo normativo o programmatorio vengano adottati d‟intesa con la 
Conferenza Stato Regioni. Per la Corte, il sistema delle Conferenze si 
configura quale sede di coinvolgimento degli enti interessati
175
. 
 Tale tipizzazione delle varie forme di realizzazione del princi-
pio di leale collaborazione è utile ma non ha risolto il problema. 
 La dottrina è divisa tra chi, basandosi sul fatto che la centralità 
parlamentare si è indebolita a poco a poco, sostiene che i territori deb-
bano cercare un dialogo più che con il Parlamento, con il Governo, per 
evitare la fagocitazione delle logiche territoriali in quelle partitiche
176
; 
e chi invece ritiene che la presenza di un Parlamento composto di due 
Camere tende oggi a sostenersi soprattutto se riflette una struttura terri-
toriale pluralistica dello Stato
177
. Quest‟ultima sarà la linea che inten-
diamo seguire e sviluppare in questo lavoro. Infatti, una Camera con 
compiti di rappresentanza delle collettività territoriali adempie ad una 
duplice funzione: di raccordo fra Stato e autonomie territoriali e di par-
tecipazione delle Regioni ad alcune funzioni dello Stato. Un organo 
costituzionale con queste caratteristiche e al quale sia assicurato un 
                                                                                                                             
(lo Stato) cui spetta in prevalenza la responsabilità della decisione finale, pur essendo 
gravato, in questo caso, da un obbligo di motivazione che testimoni della correttezza 
e ragionevolezza della conclusione del procedimento in assenza di intesa. Di recente 
la Corte costituzionale pare orientata ad escludere la possibilità che, in mancanza di 
intesa, lo Stato possa unilateralmente procedere all‟adozione dell‟atto relativo; in tale 
ipotesi, è necessario prevedere apposite procedure volte a superare le situazioni di 
stallo che si dovessero creare (sentt. C. Cost. 121/2010 e 33/2011). 
174
 Sent. C. Cost. 285/2005. 
175
  Sentt. C. Cost. 383/2005 e 31/2006. 
176
 A questo proposito, gli autori BIN R. e RUGGIU I. in La rappresentanza 
territoriale in Italia. Una proposta di riforma del sistema delle conferenze, passando 
per il definitivo abbandono del modello Camera delle Regioni, pag.6, richiamano il 
dato comparato, il quale dimostrerebbe che ciò non sia una mera eventualità, ma una 
realtà di tutti i sistemi territoriali esistenti. Scrivono infatti: <<La collocazione par-
lamentare della rappresentanza territoriale ha presentato da sempre la tendenza ad 
essere risucchiata in logiche partitiche>>. 
177
 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, , 
in Le Regioni, 1996, 423 ss. Oppure LIPPOLIS V. in Il bicameralismo e la 
singolarità del caso italiano, in Rassegna Parlamentare 54, 2012  che ritiene che ab-
bia ancora un senso mantenere una seconda camera se la si rende rappresentativa de-
gli enti federati. 
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ruolo politico rilevante nell‟ordinamento assicurerebbe <<la coesione 
dello Stato e la vitalità dell‟unità nazionale>>178. Potrebbe sembrare 
contraddittorio rispetto a queste esigenza potenziare l‟autonomia delle 
regioni ed intensificare i momenti di riunione; in realtà è una costante 
del federalismo lo scontro continuo tra forze centripete e centrifughe. 
Come si è anticipato, il federalismo non è un concetto stabile e immu-
tabile. È difficile definire il “federalismo”; si preferisce parlare di fede-
ralismi, al plurale. Questa imprecisione e confusione di linguaggio ha 
diverse giustificazioni: da un lato, la problematicità e l‟incertezza degli 
stessi criteri che si pretende di utilizzare per l‟individuazione del fe-
nomeno; dall‟altro, le differenti e molteplici connotazioni che la con-
cezione federalista assume sia nelle concrete esperienze degli ordina-
menti in cui si realizza, sia nelle modalità in cui queste sono descritte 
nei rispettivi testi costituzionali
179
. 
 Attualmente, come si è visto, all‟assenza di un luogo di rap-
presentanza e partecipazione, suppliscono organismi di raccordo multi-
laterale, istituzionalizzati e/o informali, che premono per la rappresen-
tazione di interessi degli enti sub statali al di fuori dei circuiti rappre-
sentativi
180
. E questo sicuramente non è una pratica anticostituziona-
le
181
. 
L‟attenzione si è dunque spostata sul livello degli esecutivi, ma questo 
non ha impedito che una forma collaborativa si realizzasse sul piano 
opposto, ovvero quello della concorrenza di competenze legislative, 
come si è visto nei paragrafi precedenti.  
 Va comunque ricordato che tra gli anni settanta e ottanta si 
assistette a forme critiche di cooperativismo: proliferavano organismi a 
composizione mista, con diverse sedi dislocate sul territorio ma tra loro 
scollegate
182. L‟insufficienza di tale sistema rappresentò la causa per la 
                                                     
178
 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, 
op. cit. 
179
 ANZON A., La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per la 
riforma del regionalismo in Italia?, in D‟ATENA A, GROSSI P. (collana diretta da), 
Studi e materiali di diritto costituzionale, Giuffrè, 5/1995. Non si pretenderà in que-
sta sede di dare chiarimenti su cosa sia il federalismo. Questo principalmente a causa 
della complessità della materia e delle numerose sfaccettature e gradazioni che il 
concetto stesso può assumere. Per una maggiore comprensione del fenomeno si ri-
manda alla intensa letteratura dedicata. 
180
 PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo. Pluralismo e limiti della 
rappresentanza in prospettiva comparata, ESI,2006 p.231 
181
  CAPOTOSTI P.A., Tendenze e prospettive dei rapporti tra Regioni e Go-
verno, in Quad. regionali, 1990. 
182
 Ricordiamo tra queste: “Commissione consultiva interregionale per l‟esame 
dei problemi riguardanti le Regioni in materia di programmazione”, istituita presso il 
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quale maturò l‟idea di dar vita ad una sede permanente che avesse 
competenze sufficientemente ampie da poter rappresentare un organo 
concertativo in grado di dare una politica di indirizzo e coordinamento 
unitaria in tutto il Paese. Nel 1980, il Senato incaricò la Commissione 
Parlamentare per le Questioni Regionali, di realizzare un‟indagine co-
noscitiva sui rapporti fra Stato, Regioni ed Enti Locali, che portò ad 
ipotizzare la nascita di “una Conferenza Permanente dei Presidenti del-
le Giunte Regionali”. A circa tre anni dalla conclusione dei lavori 
d‟indagine della commissione parlamentare per le questioni regionali, 
venne istituita presso la Presidenza del Consiglio la Conferenza Stato-
Regioni, con d.p.c.m. 12 ottobre 1983.  L‟obiettivo era quello di pro-
cedere ad un riordino ed all‟eventuale soppressione degli altri organi-
smi a composizione mista Stato-Regioni, nonché a stabilire sistemi per 
assicurare coerenza tra l‟esercizio delle funzioni svolte dagli organismi 
non assorbiti e gli indirizzi generali espressi dalla Conferenza stessa. 
Nei primi anni „80 si cominciarono a pensare strumenti e modi per la 
l‟attuazione del Regionalismo Cooperativo, ma negli anni ‟90 il pro-
getto ha avuto seguito con la Conferenza Stato-Città e Autonomie Lo-
cali e, nel 1997, con la Conferenza Unificata.  
 Tuttavia, la mancata costituzionalizzazione dell‟istituto in 
occasione della riforma del Titolo V
183
 e la  giurisprudenza della Corte 
costituzionale hanno influito sulla sopravvivenza dello stesso Sistema 
nell‟odierna realtà istituzionale. In particolare, nelle sent. n. 6 del 2004, 
ma anche sent. n. 432 del 2004 e sent. n. 401 del 2007, ha sancito che 
la legittimazione del sistema delle Conferenze si giustifica solo nella 
“perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamenta-
ri e, più in generale, dei procedimenti legislativi, anche solo nei limiti 
di quanto previsto dall‟articolo 11 della legge costituzionale n. 3 del 
2001”. 
                                                                                                                             
presso il Ministero del bilancio e della programmazione economica (Art.9 l. 48/1967 
e l. 281/1970; “Comitato dei rappresentanti delle Regioni Meridionali” - Lazio, 
Campania, Abruzzi, Molise, Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia, Sardegna - con fun-
zioni consultive afferenti lo sviluppo del Mezzogiorno (l. 183/1976); “Comitato per 
l‟Edilizia Residenziale Pubblica” (l. 457/978 n. e successive leggi nn. 25 del 1980 e 
n. 94 del 1982); “Commissione centrale per l‟impiego” (l. 479/1978); “Comitato na-
zionale difesa del suolo” (Art.6, l. 183/1989); “Comitato per le aree naturali protette 
e gruppo di lavoro per la carta della natura” (Art.3 l. 394/1991); “Commissione per-
manente interministeriale per il conto nazionale dei trasporti” (D.M. n.70/1991); 
“Commissione Consultiva per la Lotta all‟AIDS” (l. 35/1992). 
183
 MANGIAMELI S., La Conferenza Stato Regioni e la riforma costituzionale 
del titolo V: dalla rappresentanza alla collaborazione, in La Conferenza Stato-
Regioni ed unificata, a cura della Presidenza del Consiglio dei Ministri, 2002. 
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 La giurisprudenza costituzionale in materia, e il dibattito dottri-
nale che ne è seguito a commento delle relative pronunce, è talmente 
ampio da meritare un‟apposita sede d‟esame. Qui, premeva sottolinea-
re come la questione della cooperazione tra i diversi livelli di governi, 
sia sul piano competenziale, che su quello della collaborazione istitu-
zionalizzata tra gli esecutivi è del tutto fisiologica in un ordinamento 
che vede la coesistenza tra enti diversi ma aventi una posizione “e-
quiordinata”. Questo lavoro si concentrerà sullo sviluppo di un tema in 
particolare e cioè: nel contesto attuale di democrazia articolata, la pre-
senza di un organo capace di portare al centro le istanze delle istituzio-
ni “federate” potrebbe costituire un <<arricchimento del livello di de-
mocrazia del Paese>>
184
. Partiremo dal dato comparato per affrontare 
la questione della riforma del bicameralismo italiano nel senso di “Re-
gionalizzare il Senato”. 
 
 
 
  
                                                     
184
 FALCON G., Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, Le 
Regioni/ a. XXV, n. 2-3, aprile-giugno, 1997 
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Capitolo III 
 
LA RICERCA DI NUOVI MODELLI 
 
SOMMARIO: 1. Introduzione. Lo strumento della “comparazione”; - 2. Delimitazio-
ne dell‟oggetto della ricerca; - 3. Le scelte di comparazione; - 3.1. Il modello del 
Bundesrat Austriaco; - 3.2. I modelli non ancora consolidati: a) il Senado della Spa-
gna; b) segue: il Senato del Belgio; - 3.3. Una considerazione a parte: il Sénat france-
se; - 4. Criticità dei sistemi analizzati; - 5. Primi risultati: la Germania quale Paese 
più vicino. 
 
1.  Introduzione. Lo strumento della “comparazione”  
 Se è vero che <<nessuna scienza può permettersi di basarsi e-
sclusivamente sui risultati che vengono prodotti all‟interno dei suoi 
confini nazionali>>
185
, allora il diritto comparato è la giusta disciplina 
che ci permette di relazionare tra loro le varie esperienze giuridiche 
senza giudicarne i contenuti. Il termine “comparare” è composto da 
cum e parare, mettere alla pari (da par, uguale) e quindi indica 
l‟azione di confrontare una cosa con un‟altra; paragonare, agguagliare. 
Il diritto comparato è, infatti, quella scienza giuridica che si occupa 
dello studio e della conoscenza di norme giuridiche diverse. Una disci-
plina che offre un importante contributo per lo studio del diritto nazio-
nale, il quale è frutto di un‟evoluzione storica e di contaminazione tra 
ordinamenti giuridici
186
; non solo, aiuta ad individuare dei modelli per 
riformare l‟ordinamento, anche in un‟ottica di unificazione giuridica 
dei diversi sistemi. Non è solo un metodo intellettuale, ma anche un 
metodo di lavoro.  
 Il presupposto per la comparazione è la presenza di una plurali-
tà di cose da mettere a confronto, che possono essere: l‟ordinamento 
giuridico nel suo complesso oppure il singolo istituto
187
.  
                                                     
185
 ZWEIGERT, K., & KOTZ, H., Introduzione al Diritto Comparato. Principi 
fondamentali, Giuffrè,1992 p.16 
186
 Pensiamo al diritto amministrativo italiano che trova la sua base nel diritto 
francese. Anche se spesso si ricorda che un ruolo di precursore degli studi sul diritto 
sostanziale amministrativo è stato assunto dal volume dell‟italiano ROMAGNOSI G. 
D., Principi fondamentali del diritto amministrativo onde tesserne le istituzioni, 
1814. Così AZZENA A., Aspetti salienti dell’attività delle Amministrazioni Pubbli-
che, Monduzzi editore, 2005 
187
 Si parla rispettivamente di macrocomparazione e microcomparazione. Nel 
primo caso si tratta di individuare analogie e differenze in funzione 
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 Tuttavia, se non si focalizza la propria attenzione su una cerchia 
ristretta di sistemi giuridici, il risultato della ricerca potrebbe essere di 
scarso rilievo, tenuto conto del lavoro impiegato. La limitazione di-
pende di volta in volta dall‟oggetto della ricerca concreta. Ricercare 
dei modelli per una riforma del bicameralismo che punti al riconosci-
mento della pluralità territoriale e quindi alla rappresentanza delle Re-
gioni in Parlamento, significa delimitare l‟oggetto della ricerca. La ri-
cerca in questione, ai fini di questo lavoro, si concentrerà sugli assetti 
bicamerali dei diversi ordinamenti nel contesto europeo. 
 Innanzitutto, occorrerà chiarire la distinzione tra “bicamerali-
smo” e “principio bicamerale”: quest‟ultimo denota <<sia un principio 
organizzativo, in forza del quale l‟organo costituzionale titolare della 
funzione legislativa si configura come un organo complesso; sia un 
principio funzionale, posto che gli atti nei quali si estrinseca l‟attività 
risultano dalla confluenza delle volontà degli organi semplici, le due 
camere, da cui è formato>>
188. Il “bicameralismo” è una tecnica orga-
nizzatoria del potere politico, caratterizzato dalla presenza di due di-
stinte assemblee rappresentative
189
. In quanto tecnica organizzatoria, è 
volto ad ordinare la rappresentanza politica di determinate categorie di 
interessi, assicurandone l‟effettiva partecipazione alla determinazione 
della volontà statale, evitando così di concentrare il potere in un‟unica 
assemblea. La seconda Camera è proprio il luogo di rappresentanza di 
interessi, professionali, economici o territoriali, o di Stati e, in quanto 
                                                                                                                             
dell‟individuazione di modelli, cioè di famiglie di diritti, insieme di ordinamenti giu-
ridici che presentano un grado di analogia sufficiente per essere assimilati e compara-
ti con altri. Sui criteri che consentono di stabilire quali sono le “famiglie”, sono state 
proposte varie classificazioni. Nella fase iniziale di definizione del diritto comparato 
quale scienza giuridica, ovvero alla fine del 1800, il criterio prevalente era quello ge-
ografico ma non mancavano catalogazioni su base genetico - razziale o genetico - 
storica; con il tempo, si è cominciato ad analizzare il profilo strettamente giuridico di 
un‟analisi dei vari ordinamenti; fino al modo in cui vengono regolati i rapporti socia-
li. Cfr. DAVID R., Les grands systèmes de droit contemporains, I ed., Parigi 1960; 
ARMINJON P., NOLDE B. e WOLFF M., Traitè de droit comparè, Parigi, 1950; 
ZWEIGERT K. E KÖTZ H., Introduzione al diritto comparato, vol.1 I ed. del 1971; 
VANDERLINDEN, MATTEI U. Verso una tripartizione non eurocentrica die si-
stemi giuridici, in Studi in onore di G. Gorla, Giuffrè, 1994.  
188
 PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo. Pluralismo e limiti della 
rappresentanza in prospettiva comparata, ESI, 2006, p.5 ss. 
189
 FERRARA G., Art.55, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costitu-
zione. Le Camere. Art. 55-63, t.1, Zanichelli – Società editrice del Foro Italiano, 
1984; MANZELLA A., Il Parlamento,I, il Mulino, 2003; MORTATI C., Istituzioni 
di diritto pubblico, I, CEDAM, 1976; MANZELLA A., Il Parlamento,I, il Mulino, 
2003. 
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tale, costituisce il miglior mezzo per la realizzazione della <<democra-
zia pluralista>>
190
, presente in quegli Stati che si fondano sul ricono-
scimento e sulla garanzia della pluralità dei gruppi, degli interessi, del-
le idee, dei valori che possono confrontarsi nella società ed esprimere 
la loro voce nei parlamenti
191
. Quindi, la funzione del bicameralismo è 
quella di organizzare tali interessi in modo da relazionarli con la rap-
presentanza politica generale presente nella prima Camera. 
 Tenendo distinti questi due concetti possiamo affermare che, ad 
esempio, la Germania non ha un assetto bicamerale ma sicuramente 
trova applicazione il principio sopra richiamato. Il Bundesrat, infatti, 
non è una seconda Camera
192
. 
 Abbiamo detto però che si rende necessario limitare l‟oggetto 
della ricerca che investe i sistemi bicamerali essendo questa la soluzio-
ne maggiormente adottata dagli ordinamenti giuridici attuali
193
. Lo 
                                                     
190
 PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo., op. cit. p.8,  
191
 BIN R., PITRUZZELLA G., Diritto Costituzionale, Giappichelli, 2007 
192
 Cfr. infra, Cap. IV. 
193
 Va comunque precisato che la “prevalenza” del modello bicamerale rappre-
senta un dato qualitativo e non quantitativo, visto che è adottato da Paesi ad alto tasso 
democratico. La relazione del Servizio studi del Senato, Ufficio ricerche sulla 
legislazione comparata e per le relazioni con il C.E.R.D.P/XVII legislatura, Le 
Camere alte in Europa e negli Stati Uniti dimostra che la presenza di un "Senato" 
nell'architettura istituzionale è un dato pressoché costante delle democrazie mature: 
<<tutti i Paesi del G8 sono bicamerali: Canada, Francia, Italia, Germania, Giappone, 
Regno Unito, Russia e Stati Uniti. b) quindici Paesi del G20 sono bicamerali: gli 
stessi Paesi del G8 più Argentina, Australia, Brasile, India, Messico e Sud Africa, 
nonché - può ritenersi – l‟Unione Europea nella misura in cui divide il potere legisla-
tivo tra Parlamento Europeo e Consiglio europeo. Sono, invece, monocamerali: Ara-
bia Saudita, Cina, Corea del Sud, Indonesia e Turchia. c) quattro miliardi di persone 
su 5,5 (senza la Cina) sono rappresentati da sistemi bicamerali: infatti, trenta dei qua-
ranta Paesi più popolati al mondo (sopra i trenta milioni di abitanti), sono bicamerali. 
 Tra i Paesi più popolosi sono monocamerali: Bangladesh, Indonesia, Iran, 
Iraq, Corea del sud, Tanzania, Ucraina, Uganda e Vietnam; è monocamerale anche la 
Cina che conta - da sola - più di 1,3 miliardi di abitanti. d) più banalmente, la super-
ficie dei Paesi a struttura bicamerale nel mondo è notevolmente più estesa di quella 
dei Paesi monocamerali>>. Cfr. LUTHER J., PASSAGLIA P., TARCHI R., A world 
of second chambers. Handbook for constitutional studies on bicameralism. 2006 che 
ritiene siano incomplete quelle liste elaborate allo scopo di individuare il numero 
preciso di Stati che hanno una Seconda Camera, imputando loro il fatto che non per 
forza essa esiste a livello nazionale, ma che se ne registra la presenza ad un più alto o 
più basso livello di governo (es. Senato degli Stati Uniti); ma anche PALERMO F., 
NICOLINI M., Il Bicameralismo., op. cit.; LIPPOLIS V., Il bicameralismo e la sin-
golarità del caso italiano, op. cit.; sulla tipologia dei parlamenti e sul bicameralismo, 
vedi BALDWIN N. D. J., SHELL D. (editors), Second Chambers, Frank Cass, Lon-
don-Portland, Or, 2001; WATTS R. L., Federal Second Chambers Compared, in fe-
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studio si riferisce in particolare ad alcuni Paesi dell‟Unione Europea, 
nel convincimento che il confronto comparato, già di per sé fortemente 
correlato alle peculiarità nazionali, possa diminuire di significato via 
via che ci si allontana da uno stretto contesto. In secondo luogo, occor-
rerà individuare dei criteri di selezione o fattori comuni della compara-
zione, che possano aiutarci a comprendere come tra soluzioni simili vi 
siano comunque dei modelli più efficienti ai quali poterci ispirare. 
 Quindi, presupponendo delle similitudini di soluzioni prati-
che
194
 arriveremo a classificare come più idonei o meno idonei dei 
modelli di Camera Alta in vista di una analisi delle proposte di riforma 
del Senato italiano. 
 
2.  Delimitazione dell’oggetto della ricerca 
 Nel capitolo precedente
195
 abbiamo cercato di delineare quelle 
che potrebbero rappresentare le ragioni della crisi del bicameralismo in 
Italia: da un lato, la crisi dei partiti che si è riversata sul piano istitu-
zionale e quindi sul piano delle riforme; dall‟altro, l‟attuazione del re-
gionalismo e il conseguente rafforzamento del ruolo delle Regioni Ita-
liane. Un sistema articolato che, a poco più di quindici anni dall‟avvio 
                                                                                                                             
deralismi.it, n. 15/2006; CASTELLI L., Il Senato delle autonomie. Ragioni, modelli, 
vicende, Cedam, 2010, 163 ss.; RUSSEL M., Elected Second Chambers and Their 
Powers: An International Survey, in The Political Quaterly, vol. 83, n. 1, 2012, 117 
ss. 
194
 A questa praesumptio similitudinis fanno riferimento gli Autori ZWEI-
GERT, K., KÖTZ, H., Op. cit., Giuffrè,1992 p. 44 ss, facendo riferimento al diritto 
privato: << […] si deve constatare che ad eguali bisogni del traffico giuridico corri-
spondono, nei sistemi di diritto nei paesi civilizzati, soluzioni uguali o molto simili 
dappertutto. Questa [presunzione] può essere resa proficua soprattutto da un punto di 
vista metodologico e – specificatamente – in due sensi. All‟inizio di una ricerca 
comparatistica essa può servire come principio euristico: essa può mostrare a chi ef-
fettua la ricerca la giusta via per discernere quali campi del diritto straniero e della 
realtà giuridica straniera siano da prendere in considerazione per verificare similitu-
dini e conformità. Al termine della ricerca, invece, tale presunzione è utile come 
strumento per effettuare un controllo sull‟esattezza dei suoi risultati: qualora il com-
paratista constati al termine della ricerca e da tutto il materiale raccolto l‟analogia 
delle soluzioni nei sistemi oggetto di comparazione, egli dovrebbe ritenersi soddisfat-
to; qualora invece egli riscontri delle diversità o addirittura dei contrasti nelle solu-
zioni pratiche, allora ciò dovrebbe portarlo a riflettere e a verificare ulteriormente se 
la questione sulla funzione degli istituti giuridici sia stata correttamente impostata e 
se l‟ambito della ricerca sia stato scelto in maniera sufficientemente ampia>>. Una 
formula non esente da critiche. Sulla ricostruzione delle varie critiche v. MICHAELS 
R., The functional method of comparative law, in The Oxford handbook of compara-
tive law, Reimann & Zimmermann eds., 2006.  
195
 V. retro Capitolo II, par. 1-3 
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dell‟esperienza autonomistica e dalla nascita di una nuova classe diri-
gente
196
, quella regionale, ha manifestato la sua complessità e 
l‟esigenza di un piano di confronto con le istituzioni centrali197.  
 La distribuzione del potere politico su base territoriale costitui-
sce una tendenza sempre più diffusa nello Stato democratico e plurali-
sta, in considerazione di una molteplicità di fattori sia endogeni che 
esogeni, quali l‟accresciuta mole dei compiti statali, l‟opportunità di 
avvicinare le istituzioni ai cittadini, l‟adesione a organismi sopranazio-
nali come l‟Unione Europea, che valorizza i livelli decentrati di gover-
no
198, nonché, soprattutto negli Stati etnicamente eterogenei, l‟esigenza 
                                                     
196
 Con la legge statale in materia di elezione dei consigli regionali, L. 17 feb-
braio 1968, n. 108 concernente “Norme per la elezione dei Consigli regionali delle 
Regioni a statuto normale”. Nel 1995 viene approvata la legge 43 che modifica il si-
stema elettorale con l‟intento di conseguire più obiettivi: garantire un premio di mag-
gioranza alla lista o alla coalizione di liste che ottenessero il maggior numero di voti; 
caratterizzare le liste regionali tramite il capolista designato per la presidenza della 
Giunta e alcuni candidati espressivi dell‟intera Regione; disincentivare la presenta-
zione di liste poco rappresentative; ridurre il numero delle preferenze. Con la legge 
costituzionale 1 del 1999, l‟art.122, comma 2 sancisce la perdurante applicazione 
della l.43/1995, sino all‟entrata in vigore dei nuovi Statuti e delle nuove leggi eletto-
rali, con due correzioni: la qualificazione del capolista delle liste regionali come can-
didato alla Presidenza della Regione; l‟elezione a consigliere regionale del candidato 
alla Presidenza della Regione più votato dopo quello eletto. 
197
 La Conferenza Stato-Regioni è stata istituita in via amministrativa nel 1983 
(D.P.C.M. 12 ottobre 1983) a circa tre anni di distanza dalle conclusioni 
dell‟indagine conoscitiva della Commissione parlamentare per le questioni regionali, 
che aveva sottolineato l‟esigenza dell‟individuazione di una "sede per un rapporto 
permanente con gli organi centrali dello Stato e per una partecipazione delle Regioni 
all‟elaborazione delle linee di politica generale di tutto lo Stato - ordinamento". Dal 
sito web della Conferenza Stato – Regioni. La disciplina legislativa successiva è rac-
chiusa nella l.400/1988 prima, e nel d.lgs. 281/1997 poi, che ne ha definito e amplia-
to le attribuzioni. V. Capitolo I, par. 3.2. 
198
 Negli anni ‟70 del secolo scorso, con l‟ingresso dell‟Austria, della Spagna, 
Portogallo e trasformazioni che si registrarono in Francia e Inghilterra, comincia a 
prendere corpo una generale tendenza alla “regionalizzazione”; si spiegano così le 
prime prese di posizione al riguardo da parte delle istituzioni comunitarie: Dichiara-
zione Comune del 1984 (nella quale si formulava un auspicio di una più stretta colla-
borazione tra le istituzioni stesse e le autorità regionali e locali nell‟elaborazione dei 
programmi di sviluppo, promossi dalla Comunità); Carta comunitaria della Regiona-
lizzazione del 1988 (nella quale si avanzava l‟ipotesi di istituzionalizzare forme di 
rappresentanza regionali in funzione di una loro diretta partecipazione alla gestione 
delle politiche redistributive e di riequilibrio della Comunità). Strumenti attraverso i 
quali la Comunità persegue le finalità di riequilibrio, nell‟ambito della politica di co-
esione economica e sociale. Con il Trattato di Maastricht del 1992 si apre una secon-
da fase di regionalismo, un regionalismo più propriamente istituzionale: viene istitui-
to il Comitato delle Regioni e delle autonomie locali, sede di coinvolgimento perma-
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di offrire adeguate forme di tutela alle comunità di lingua e cultura mi-
noritaria, specialmente se demograficamente cospicue e localizzate en-
tro ambiti geografici ben delimitati
199
. Se uno Stato presenta più ele-
menti atti a caratterizzarlo come uno Stato complesso ed articolato, 
pensiamo alla popolazione, superficie, livello di ricchezza e la sua di-
stribuzione, nonché i rapporti interni ed internazionali, questi, intera-
gendo tra loro, assumono valori di ampiezza e complessità che rendono 
più complessa anche la struttura rappresentativa
200
.  
                                                                                                                             
nente dei governi locali, con compiti essenzialmente consultivi nei confronti della 
Commissione europea. Sono state comunque ampliate le materie soggette a consulta-
zione obbligatoria ed è stata prevista la possibilità di esprimere pareri anche ad ini-
ziativa propria sul proprio ruolo nel quadro della forma di governo comunitaria; vie-
ne codificato il principio di sussidiarietà, che abilita la comunità ad esercitare i pro-
pri poteri (in particolare quelli normativi) solo quando ciò sia necessario alla migliore 
soluzione di problemi che non possono trovare adeguata risposta a livello degli Stati 
membri. Soprattutto sotto la spinta dei Länder tedeschi vendono modificati i requisiti 
richiesti per la partecipazione al Consiglio dei Ministri delle Comunità (organo che 
detiene il potere legislativo): quando in discussione sono questioni di particolare inte-
resse delle autonomie regionali, sono dei rappresentanti di queste ultime a sedere in 
consiglio e a sostenere la posizione dello Stato di appartenenza. Con il Trattato di Li-
sbona si è ulteriormente valorizzato il “ruolo comunitario delle Regioni”, prevedendo 
che il Comitato delle Regioni e delle Autonomie locali sia abilitato a promuovere ri-
corsi davanti alla Corte di Giustizia quando ritenga che le proprie prerogative siano 
state lese da un atto di una delle istituzioni europee; non solo, ma nel protocollo 
sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e proporzionalità si stabilisce che i ri-
corsi (promossi dagli Stati membri contro atti comunitari ritenuti lesivi di quei prin-
cipi) vengano sottoposti al parere del Comitato, quando riguardino <<atti normativi 
legislativi europei per l‟adozione dei quali la Costituzione richiede la sua consulta-
zione>>. Inoltre, tale protocollo coinvolge le assemblee legislative regionali nella 
particolare procedura di controllo preventivo dell‟effettivo rispetto del principio di 
sussidiarietà da parte degli atti normativi comunitari. CARETTI P., TARLI BAR-
BIERI G., Diritto Regionale, op. cit. p. 371 ss. 
199
 PIERGIGLI V., Diversità linguistica e (dis)soluzione federale: il caso del 
Belgio, in AA.VV. a cura di BENAZZO A., Federalismi a confronto. Dalle espe-
rienze straniere al caso Veneto, CEDAM,2010. 
200
  <<il principio di rappresentanza popolare (che la tradizione rousseauiana 
considera necessariamente unico e non replicabile, non senza vulnus al principio de-
mocratico) è risultato in concreto affiancato - alla fine di un'esperienza storica e 
comparatistica giunta all'alba del terzo millennio - da un principio di rappresentanza 
ulteriore, variamente declinato a secondo dei contesti storici e geografici, ma che 
comunque concorre (con maggiore o minore forza) a rappresentare quella articola-
zione e quella complessità>> Servizio studi del Senato, Ufficio ricerche sulla legisla-
zione comparata e per le relazioni con il C.E.R.D.P, XVII legislatura, Le Camere alte 
in Europa e negli Stati Uniti, n.54, settembre 2013. 
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 Il Senato della Repubblica Italiana, diversamente dalle altre e-
sperienze
201
, non è congegnato in modo tale da far emergere questi in-
teressi. Allora, gli esecutivi regionali si sono avvicinati all‟esecutivo 
nazionale nella Conferenza Stato-Regioni. Questo è quanto è avvenuto 
in Italia.  
 Occorre vedere, invece, come gli altri Paesi dell‟area europea 
abbiamo risolto il problema. Il quadro comparato dell'attuale assetto 
delle seconde Camere in Europa appare articolato e difficilmente ri-
conducibile ad unità. Il panorama contemporaneo ci offre esempi di 
Camere territoriali in ordinamenti non certo federali, come la Francia e 
la Spagna; seconde Camere che non possono dirsi propriamente territo-
riali in ordinamenti federali, come il Senato belga
202
, e sempre in que-
sti ultimi, Camere territoriali nelle quali la rappresentanza dei Länder è 
di tipo parlamentare e partitico, per cui l‟aggregazione avviene lungo 
linee politiche nazionali e non per provenienza territoriale, come quel-
lo austriaco. Pochi i tratti unificanti della struttura dei Senati, anche 
con riferimento al solo contesto europeo
203
, e diversi sono i sistemi di 
                                                     
201
 Solitamente, negli Stati federali, è il luogo di rappresentanza della comples-
sità, è lo strumento di governo della complessità. La seconda Camera finisce per co-
stituire terreno ideale di differenziazione ed adeguamento alla Camera bassa, classi-
camente espressa secondo il suffragio universale diretto. 
202
 Come emergerà dall‟analisi successiva, è piuttosto un‟assemblea di rifles-
sione con un ruolo subordinato a quello della camera bassa. PIERGIGLI V., op. cit. 
p. 192. 
203
 Le ragioni di questa diversità nello sviluppo del federalismo in Europa van-
no ricercate nell‟avvento dello Stato pluriclasse. Evitando di ripercorrere questa fase 
storica e senza alcuna presunzione di esaustività della materia, occorre qui richiamare 
solo alcuni concetti che possano farci comprendere il perché di questa diversità. Nel 
corso del XX secolo la tensione tra le spinte verso il pluralismo territoriale e la pre-
senza di numerose minoranze linguistiche, sfociò nell‟esigenza di adottare misure di 
protezione ad alcuni gruppi costituenti “minoranze” rispetto alla maggioranza della 
popolazione di un determinato Stato, soprattutto per ragioni etnico - linguistiche. 
LOUVIN R., Legami federativi e declino della sovranità: quattro percorsi costitu-
zionali emblematici, Giappichelli, 2001. Queste misure si tradussero nell‟adozione di 
regimi specializzati di autonomia politica su base territoriale. La diffusione, a partire 
dal primo dopoguerra del secolo scorso, di soluzioni federali e regionali nelle nuove 
Costituzioni sviluppò una nuova ondata di riflessioni sul decentramento. Con le co-
stituzioni del secondo dopoguerra si affermò invece l‟idea che esso costituisse un 
passo necessario per la modernizzazione degli ordinamenti contemporanei. CAR-
ROZZA P. I rapporti centro-periferia: federalismi, regionalismi e autonomie, in 
CARROZZA P., DI GIOVINE A., FERRARI G. F. (a cura di), 
Diritto Costituzionale Comparato, Laterza, 2009. Dunque, la regionalizzazione dei 
Paesi europei è relativamente recente; si tratta di Stati accentrati che si sono dovuti 
confrontare con un costante accrescimento di autonomia degli enti decentrati, che ha 
portato, per finalità garantiste di cui si è detto, ad un loro riconoscimento e ad una 
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elezione, le funzioni e i poteri, i rapporti con la Camera e i rapporti con 
il territorio.   
 Una volta affrontato il problema della rappresentanza al centro 
dei vari enti di cui lo Stato regionale o federale si compone, ci si sof-
fermerà sull‟efficienza delle soluzioni adottate e in particolare se le 
Regioni, comunità o Stati federati abbiano cercato delle “valvole di 
sfogo” rispetto alla soluzione istituzionale dell‟ordinamento in que-
stione. 
 Ci si può chiedere perché la maggior parte dei Paesi citati do-
vrebbero costituire un modello essendo esempi di bicameralismi fede-
rali. Le seconde camere federali condividono ratio e finalità delle c.d. 
“funzioni costituzionali” delle Regioni, dirette a realizzare un deciso 
collegamento tra lo Stato - governo e lo Stato Comunità
204
. Manterre-
mo fermo il collegamento tra federalismo e bicameralismo, proprio 
perché negli ordinamenti federali la funzione della seconda camera è 
quella di rappresentanza degli enti territoriali intermedi, che trovano in 
essa il luogo per partecipare ai momenti fondamentali della vita del 
Paese, come la revisione costituzionale, l‟iniziativa legislativa a livello 
federale, ecc.  
 Il Senato non è solo questo: esso esercita un ruolo istituzionale 
di rilievo nazionale che rappresenta, sia nei regimi semipresidenziali 
che in quelli parlamentari, uno strumento di equilibrio e di riflessio-
ne
205
 nei confronti della Camera bassa, espressione della maggioranza 
                                                                                                                             
conseguente evoluzione della forma di Stato. Sviluppi diversi a seconda delle parti-
colarità di ciascuno Stato. 
204
 RESCIGNO F., Le funzioni costituzionali delle regioni fra previsione ed at-
tuazione, Giappichelli, 1999. 
205
 Già nel 1788 MADISON J. (Publius) in The federalist paper No. 62, The 
Senate, head IV, Independent Journal, scriveva che lo scopo del bicameralismo con-
siste nel creare una maggiore stabilità politica, nonché una legislazione migliore e 
ponderata:<< It is a misfortune incident to republican government, though in a less 
degree than to other governments, that those who administer it may forget their obli-
gations to their constituents, and prove unfaithful to their important trust. In this 
point of view, a senate, as a second branch of the legislative assembly, distinct from, 
and dividing the power with, a first, must be in all cases a salutary check on the gov-
ernment. It doubles the security to the people, by requiring the concurrence of two 
distinct bodies in schemes of usurpation or perfidy, where the ambition or corruption 
of one would otherwise be sufficient. This is a precaution founded on such clear 
principles, and now so well understood in the United States, that it would be more 
than superfluous to enlarge on it. I will barely remark, that as the improbability of 
sinister combinations will be in proportion to the dissimilarity in the genius of the 
two bodies, it must be politic to distinguish them from each other by every circums-
tance which will consist with a due harmony in all proper measures, and with the ge-
nuine principles of republican government. The necessity of a senate is not less indi-
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di governo. 
 Tenendo conto di questi fattori accomunanti le varie esperienze, 
bisogna vedere quali tra i vari sistemi sia efficiente nel concentrare nel 
Senato il ruolo di controllore istituzionale e di rappresentanza del terri-
torio; in più come partecipa alla vita del Paese, quali, dunque le sue 
competenze.  
3.  Le scelte di comparazione 
 Saranno analizzati, per i profili di cui si è detto le seconde ca-
mere di: Austria, Belgio, Francia, Spagna e Germania
206
 cercando di 
capire se si tratta di sistemi che funzionano e nel caso di risposta posi-
tiva a quale intendiamo ispirarci. Anticipiamo fin da subito che questo 
lavoro punta a dimostrare come tra i vari sistemi quello tedesco sia da 
preferire. Infatti, nel caso del Belgio e della Spagna, l‟uno federale e 
l‟altro regionale, si registra una carenza di rappresentatività delle entità 
sub-statali a livello centrale-federale a causa del criterio “misto” di se-
lezione dei componenti della seconda camera. Per consentire la rappre-
sentanza e la partecipazione delle Regioni alla politica nazionale, il 
modello che è stato esempio di maggiore efficienza non è sicuramente 
quello austriaco, essendo sganciato dal rapporto tra gli esecutivi dei 
due livelli di governo. L‟adozione di simili modelli non porterebbe ad 
eliminare la <<sostanziale inutilità>> del bicameralismo paritario del 
nostro ordinamento costituzionale
207
; anzi la conseguenza sarebbe la 
proliferazione di altri organismi, di dimensione esecutiva, che tende-
rebbero a sostituirsi alla “camera territoriale” per tutte le funzioni non 
legislative. Neanche il modello francese può esserci utile: 
l‟ordinamento costituzionale della Francia è stato recentemente investi-
                                                                                                                             
cated by the propensity of all single and numerous assemblies to yield to the impulse 
of sudden and violent passions, and to be seduced by factious leaders into intempe-
rate and pernicious resolutions. Examples on this subject might be cited without 
number; and from proceedings within the United States, as well as from the history 
of other nations. But a position that will not be contradicted, need not be proved. All 
that need be remarked is, that a body which is to correct this infirmity ought itself to 
be free from it, and consequently ought to be less numerous. It ought, moreover, to 
possess great firmness, and consequently ought to hold its authority by a tenure of 
considerable duration […]>>. 
206
 A proposito, abbiamo già specificato che non si tratta di una seconda Came-
ra. 
207
 FALCON G., Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, Le 
Regioni/ a. XXV, n. 2-3, aprile-giugno, 1997. 
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to da processi di riassetto dell‟organizzazione territoriale in senso cen-
trifugo
208
, ma rappresenta ancora una realtà giuridica unitaria. 
3.1 Il modello del Bundesrat austriaco 
 Il modello bicamerale austriaco è di tipo “senatoriale”209. Il 
Consiglio federale, o Bundesrat, venne fin dal principio considerato 
come sede di confronto politico, come momento di composizione fede-
ralistica degli interessi dei Länder e della Federazione
210
. 
 Ai sensi dell‟art. 35, c. 1, B-VG211, i membri, effettivi e sup-
plenti, del Bundesrat sono eletti dai Parlamenti dei nove Länder, le c.d. 
Diete regionali. Attualmente si compone di sessantuno membri, in pro-
porzione alla consistenza demografica di ciascun Länd favorendo così 
                                                     
208
 Prima con la l. Deferre del 1982, rinominato Act Premier della regionalizza-
zione, ovvero della trasformazione delle Regioni economiche a guida prefettizia in 
vere e proprie collettività territoriali di terzo livello a investitura democratica; poi con 
l‟Atto secondo della regionalizzazione, la l.cost. n. 2003 – 276 del 28 marzo 2003. A 
proposito v. ZORZI GIUSTINIANI A., Le metamorfosi dello Stato unitario: <<dè-
centralisation>> francese e <<devolution>> britannica a confronto, in Le Regioni / 
a. XXXIV, n.2-3 aprile-giugno 2006; LUCHAIRE Y., LUCHAIRE F., Dècentralisa-
tion et constitution – Commentare de la loi constitutionnelle relative à l’organisation 
décentralisèe de la République, Economica, 2003; CALAMO SPECCHIA M., Un 
nuovo <<regionalismo>> in Europa – Il decentramento territoriale della repubblica 
francese, Giuffrè 2004. Della stessa autrice, Il regionalismo atipico in Francia ovve-
ro una décentralisation à géométrie variabile in AA.VV. a cura di BENAZZO A, Fe-
deralismi a confronto. Dalle esperienze straniere al caso Veneto, CEDAM, 2010. 
209
 DORIA G. in The paradox of Federal bicameralism, European Diversity and Au-
tonomy Papers EDAP 5/2006 definisce il modello senatoriale come un bicamerali-
smo in cui << the members of senatorial chambers are required to shape their wills  
autonomously from the federated communities they represent or their governments. 
Therefore, they cannot be either instructed or interfered with in any legally relevant 
way>>. Cfr. PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo Op. cit., pp.156 ss. Il 
modello senatoriale si distingue da quello “ambasciatoriale”, di cui il Bundesrat tede-
sco costituisce la <<più celebre applicazione pratica>>, così DORIA G., In cerca di 
una normalizzazione. Il senato canadese alla luce dei modelli comparati di bicame-
ralismo, in Federalismi.it, 2007.  
210
 Il sistema federale austriaco, disegnato dal costituente del 1920, ha subito 
una lenta evoluzione: riforme del 1925 e del 1929 e timidi tentativi di sviluppo nel 
1974 e nel 2000. La Costituzione del 1920 istituì per la prima volta una seconda Ca-
mera federale e ciò principalmente grazie al decisivo potere contrattuale dei Länder 
nella fase costituente, dovuto alla minaccia della secessione, specie dei Länder occi-
dentali. 
211
 “B-VG” sta per Bundes-Verfassungsgesetz, ovvero legge Costituzionale fe-
derale. 
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le Regioni più piccole
212
. La composizione varia al variare dei parla-
menti regionali
213
. Di seguito la distribuzione dei seggi in base alla 
consistenza demografica di ciascun Länd:  
Länder Abitanti Seggi 
1. Alta Austria > 1,5 milioni 10 
2. Bassa Austria > 1,5 milioni 12 
3. Burgenland < 500.000 3 
4. Carinzia > 500.000 4 
5. Salisburghese < 1,5 milioni 4 
6. Stiria < 1,5 milioni 9 
7. Tirolo > 500.000 5 
8. Vienna > 1,5 milioni 11 
9. Vorarlberg < 500.000 3 
Totale Ca. 8,5 milioni 61 
Tabella 1. I seggi del Bundesrat Austriaco 
 
 I membri del Consiglio Federale austriaco godono di una posi-
zione analoga a quella tipica dei parlamentari: il loro mandato è libero; 
non sono revocabili dai Parlamenti che li hanno eletti e sono coperti 
dalla medesima immunità riconosciuta ai parlamentari regionali; inol-
tre sottostanno ad ipotesi di incompatibilità con altre cariche. Condi-
zione indefettibile per essere eletti al Bundesrat è l‟eleggibilità al Lan-
dtag
214
. Il Cancelliere e i Ministri sono responsabili dinanzi alla sola 
Camera bassa, ai sensi dell‟art. 76, comma 1. 
 Coerentemente con la sua struttura e composizione, il Consiglio 
Federale austriaco svolge funzioni camerali, consistenti essenzialmente 
                                                     
212
 Art. 34 B-VG. Come molti altri Stati federali, in Austria prevale un “sistema 
geometrico” a scapito di un “sistema aritmetico” volto alla rappresentazione paritaria 
di ciascuno stato federato. Il caso classico è quello statunitense: il Senato è composto 
da due rappresentanti per ciascuno Stato, indipendentemente dalla rispettiva consi-
stenza demografica (art. 1, sec. III Cost. of United States: << The Senate of the Unit-
ed States shall be composed of two Senators from each State, chosen by the legisla-
ture thereof for six years; and each Senator shall have one vote>>).  
213
 Ogni cinque o sei anni, a seconda delle prescrizioni contenute in ciascuna 
Costituzione. Vige, infatti, il principio del rinnovo parziale, contrapposto al principio 
del rinnovo costante del modello tedesco: i delegati dei Länder cambiano a seconda 
della nuova rappresentanza politica in seno al parlamento del rispetto Land. 
214
 Dunque, oltre ad un legame del Bundesrat con i parlamenti regionali di tipo 
“elettivo”, esiste un legame “personale”, poiché condizione per l‟elettorato passivo al 
Consiglio federale è l‟eleggibilità al Landtag, ma anche “politico”: l‟art. 35 stabili-
sce, infatti, che al secondo partito della Dieta regionale per numero di seggi deve es-
sere garantito almeno un mandato al Bundesrat, facendone così un organo parlamen-
tare a tutti gli effetti. 
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nella partecipazione al procedimento legislativo. Tuttavia, nel proce-
dimento legislativo ordinario, il Bundesrat non ha una posizione equi-
parata a quella della Camera bassa, il Consiglio Nazionale o National-
rat, potendo solo esercitare un veto “sospensivo”, superabile con gran-
de facilità, ex art. 42, comma 4 B-VG
215
. Data anche la natura politico-
partitica della seconda Camera, che la rende un doppione della Camera 
bassa, questo veto sospensivo sulle leggi ordinarie è stato esercitato 
con grande parsimonia. Invece, alcune tipologie di atti, riguardanti il 
bilancio e la finanza pubblica, possono essere soltanto “visionati” dal 
Consiglio federale, prima dello loro pubblicazione nella Bundesgese-
tzblatt, la Gazzetta ufficiale delle leggi federali
216
. Inoltre, solo nel 
1988 il Bundesrat ha ottenuto il diritto di iniziativa legislativa. 
 È comunque richiesto l‟assenso del Bundesrat per la conclusio-
ne di trattati di natura politica incidenti su materie attribuite alla com-
petenza dei Länder. 
 Si ritiene che l‟Austria sia il <<meno federale tra gli ordina-
menti federali>>, almeno tra quelli occidentali
217
, soprattutto perché 
presenta un modello strutturalmente deficitario sotto il profilo 
dell‟autonomia dei Länder. Tra le ragioni strutturali di tale debolezza 
che si possono addurre: innanzitutto, il riparto delle competenze, che 
risulta essere <<contorto, iperdettagliato e totalmente sbilanciato in fa-
vore della Federazione>>
218
. Gli artt. 10-15 B-VG prevedono quattro 
                                                     
215
 A maggioranza semplice, in presenza di almeno la metà dei componenti del-
la Camera bassa. Solo in alcuni casi il Consiglio nazionale è titolare di un potere di 
veto assoluto (dal 1984): a) in caso di «leggi costituzionali o di disposizioni di rango 
costituzionale contenute in leggi ordinarie che limitano la competenza legislativa o 
amministrativa dei Länder», è necessario il consenso del Bundesrat, «da esprimersi 
in presenza di almeno la metà dei membri e a maggioranza dei due terzi dei voti e-
spressi» (art. 44 c. 2 B-VG). Nonostante le leggi costituzionali di questo tipo non sia-
no state infrequenti, il Bundesrat non ha mai esercitato il suo potere di veto; b) il 
Bundesrat può porre un veto sulle leggi di ratifica di trattati internazionali che ridu-
cano le competenze dei Länder (art. 50 c. 1 e 3 B-VG), e nemmeno in questo caso un 
simile veto è mai stato posto; c) il veto del Consiglio federale può essere altresì asso-
luto in caso di dissoluzione di un Parlamento regionale da parte del Presidente fede-
rale (art. 100 B-VG); 4) infine, il Bundesrat dispone di un veto assoluto sulle leggi di 
revisione degli articoli 34 e 35 B-VG, relativi alla composizione dello stesso Consi-
glio federale (art. 35 c. 4 B-VG). 
216
 GAMPER A., The Austrian Bundesrat, in AA. VV. LUTHER J., PASSAG-
LIA P., TARCHI R. (a cura di), A World of Second Chambers. Handbook for consti-
tutional studies on bicameralism, Giuffrè Editore, 2006. 
217
 Così PERNTHALER P., Österreichisches Bundesverfassungsrecht, Wien, 
Verlag Österreich, 2004. 
218
 PALERMO F., Il federalismo austriaco: un cantiere sempre aperto, Rela-
zione illustrata dall‟A. al Convegno dal titolo "I Cantieri del Federalismo in Euro-
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tipi di riparto delle competenze: poteri di legislazione ed esecuzione 
della Federazione; materie di competenza federale per l‟attività legisla-
tiva e regionale per l‟esecuzione; competenza del Bund per la legisla-
zione di principio e dei Länder per la legislazione di attuazione e per 
l‟esecuzione e infine quella regionale sia per la legislazione sia per 
l‟esecuzione. Si prevedono inoltre discipline particolari in alcune mate-
rie, come la finanza o la scuola. Il sistema è dunque improntato ad una 
rigorosa separazione delle competenze, in un quadro costituzionale as-
solutamente rigido che vieta qualsiasi forma di accordo tra i livelli per 
regolare le rispettive attribuzioni che non sia concretizzato in una legge 
costituzionale. Nella prassi, tuttavia, la gestione congiunta di numerose 
questioni è stata resa possibile dall‟art. 17 B-VG219, che esclude il si-
stema di ripartizione delle competenze di cui agli artt. 10-15 B-VG 
nelle materie gestite con strumenti di diritto privato dalla Federazione 
e dai Länder. Di questo strumento i partiti politici ne hanno fatto am-
pio uso. In particolare, il quadro politico, che ha quasi sempre consen-
tito ai maggiori partiti di governare insieme disponendo della maggio-
ranza necessaria per le riforme costituzionali, e la mancata previsione 
dell‟obbligo di unitarietà del testo costituzionale, hanno fatto sì che nel 
corso degli anni si siano moltiplicate le disposizioni di rango costitu-
zionale anche all‟interno di leggi ordinarie220. Il corpus del diritto co-
stituzionale austriaco è così attualmente costituito da oltre un migliaio 
di disposizioni sparse, e la costituzione federale ne rappresenta solo 
una piccola parte, rendendo il quadro <<del tutto inintelligibile e caoti-
                                                                                                                             
pa" , organizzato dall'ISSiRFA e dall'Università di Roma "Tor Vergata" (Camera dei 
Deputati, Sala delle Colonne, del 25 giugno 2007), consultabile all‟indirizzo 
http://www.issirfa.cnr.it/4230,949.html. 
219
 Articolo 17 << Le disposizioni degli articoli da 10 a 15 sulle competenze 
legislative ed esecutive non incidono in alcun modo sulla posizione della Federazione 
e dei Länder in quanto titolari di diritti di natura privata.>> Versione basata sulle tra-
duzioni italiane pubblicate in PALERMO F., "Codice" di diritto costituzionale au-
striaco (a cura di),CEDAM, 1998; PALICI DI SUNI PRAT E., CASSELLA F., 
COMBA M., Le Costituzioni dei Paesi dell’Unione Europea, a cura di, Padova, 
CEDAM, 1998. 
220
 L‟amministrazione privata è quella forma dell‟amministrazione che non si 
esplica in casi ben determinati e rigidamente limitati e che non si avvale di poteri 
d‟imperio, quali l‟ordine e la coercizione, tipici dell‟amministrazione pubblica. In tal 
modo sono stati compiuti numerosi interventi in materie di competenza dei Länder 
come l‟agricoltura ed il turismo ma anche in settori non compresi nella ripartizione 
prevista dalla Costituzione, come nel settore dell‟attività sportiva. Scuola Superiore 
dell‟Amministrazione dell‟Interno, L’organizzazione territoriale dello Stato in Au-
stria, Francia, Germania, Regno Unito e Spagna – evoluzione e prospettive. 
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co>>
221
. Questo disordine normativo svantaggia i soggetti più deboli, 
dunque i Länder.  
 Un secondo elemento di debolezza strutturale è dato dal fatto 
che la rappresentanza dei Länder nel Consiglio federale è di tipo par-
lamentare e partitico, per cui l‟aggregazione222 avviene lungo linee po-
litiche nazionali e non per provenienza territoriale. La conseguente as-
senza di ogni rapporto formale con il Länd di appartenenza e 
l‟organizzazione spiccatamente federale degli stessi partiti hanno con-
tribuito nel tempo a trasformare la natura della Seconda camera, sem-
pre più concepita come luogo di confronto politico piuttosto che come 
strumento per il perseguimento degli interessi dei Länder e per la loro 
composizione con quelli della Federazione.  
 Terzo fattore di debolezza strutturale è l‟incompletezza delle 
funzioni attribuite ai Länder. In particolare, a differenza di quanto co-
munemente accade in ordinamenti nominalmente federali, i Länder au-
striaci non hanno alcun potere in ambito giudiziario, di polizia, cultura-
le e in diversi altri settori cruciali; godono di una autonomia costitu-
zionale assai limitata, sia per la pervasività e il dettaglio delle disposi-
zioni della costituzione federale
223
, sia perché è la Costituzione Federa-
le a dettare gran parte delle norme in materia di ordinamento comuna-
le, “schiacciando” così i Länder tra il livello federale e i comuni. Infi-
ne, anche sul versante amministrativo la posizione dei Länder è molto 
debole, sia per la perdurante assenza di una giurisdizione amministra-
tiva in ambito regionale, sia per il costante ricorso all‟istituto 
dell‟amministrazione federale indiretta (art. 102 B-VG), che fa in molti 
casi dei Länder semplici terminali esecutivi della Federazione, doven-
do dare esecuzione in qualità di organi federali alla normativa federale. 
 Un quarto, fondamentale elemento di debolezza dei Länder ri-
sulta dalla costituzione finanziaria. Il sistema di riparto del gettito e di 
divisione delle spese, e ancor più le modalità di decisione su questi a-
spetti, sono del tutto svantaggiosi per i Länder. 
 Da ultimo, la giurisprudenza costituzionale si è da sempre ca-
ratterizzata come <<cane da guardia>> delle attribuzioni del centro ri-
spetto alla periferia: nonostante alcune aperture in anni più recenti, 
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 La terminologia è sempre di PALERMO F., in Il federalismo austriaco, op. 
cit. 
222
 Formazione dei gruppi parlamentari, Fraktion zusammenzuschließen. 
223
 Tra tutte, la “clausola di omogeneità” di cui all‟art. 99, 1 B-VG: << La Co-
stituzione del Länd, che deve essere emanata con legge costituzionale provinciale 
può, in quanto non venga modificata la Costituzione federale, venire emendata con 
legge costituzionale federale>>. 
  
74 
 
l‟operato della Corte è sempre stato complessivamente orientato a sal-
vaguardare i rapporti di forza tra Federazione e Länder a tutto vantag-
gio della prima
224
. 
 Per quanto riguarda i rapporti con l‟Unione Europea, una legge 
di revisione costituzionale successiva all‟entrata in vigore del Trattato 
di Lisbona ha rafforzato i poteri del Parlamento, e nello specifico an-
che del Bundesrat, nella fase ascendente del processo decisionale e 
nell‟esercizio del potere di controllo sui principi di sussidiarietà e di 
                                                     
224
 La Corte costituzionale austriaca, Verfassungsgerichtshof, è competente, ai 
sensi dell‟art.138 comma 2 della Costituzione, ad occuparsi della distribuzione dei 
poteri tra centro e periferia; ha sempre svolto un ruolo teso non tanto 
all‟affermazione dei principi federale e bicamerale quali modelli astratti di riferimen-
to quanto piuttosto alla soluzione concreta delle questioni riguardanti principalmente 
il sistema di riparto delle competenze tra Bund e Länder. La volontà della Corte è 
stata quella di mantenere un atteggiamento incentrato sul dato tecnico e sul problema 
concreto piuttosto che su questioni di politica costituzionale a carattere generale, li-
mitando al minimo le sentenze interpretative che potessero andare oltre i limiti del 
rapporto tra chiesto e giudicato. Al riguardo, la Corte ha riconosciuto un generale 
principio di reciproca attenzione quale regola non scritta nei conflitti di competenza: 
il principio si traduce nel divieto di eccesso o di abuso di potere da parte del legisla-
tore federale o provinciale nel rispetto dei livelli di competenza concorrenti e poten-
zialmente conflittuali. L‟ordinamento austriaco, quindi, riconosce un principio di 
lealtà reciproca tra Federazione e Länder nell‟esercizio delle rispettive competenze e 
funzioni, basato sulla parità formale degli ordinamenti federale e provinciali, desu-
mibile dall‟assenza nella Costituzione Federale di una clausola espressa di prevalen-
za del diritto federale. Tuttavia, l‟affermazione di tale principio è stata molto debole 
in quanto la Corte si è sottratta il più possibile al ruolo interpretativo e normativo ti-
pico degli organi di giustizia costituzionale, rendendosi raramente protagonista nel 
delineare i contenuti della costituzione materiale. In relazione alla delimitazione dei 
settori di competenza del Bund e dei Länder, la Corte Costituzionale ha mantenuto 
una giurisprudenza lineare, tendente a riconoscere una posizione di preminenza della 
Federazione, giustificandola in base al modello federale imposto dal Costituente, pur 
nel rispetto della parità dei Länder e della loro sovrana autonomia dal Bund. I princi-
pali criteri ermeneutici elaborati dalla Corte per giustificare la prevalenza del Bund 
sono stati: il principio di adesione, il principio di solidificazione e quello dello svi-
luppo progressivo intersistematico. Il principio di adesione ha consentito di ricono-
scere ulteriori competenze, considerate accessorie, in favore della Federazione rispet-
to a quelle esplicitamente menzionate dalla Costituzione. Il criterio della solidifica-
zione, fondato sulla considerazione storico-giuridica del momento della produzione 
della norma, è stato più volte utilizzato dalla Corte per consolidare un‟interpretazione 
centralistica in materia di competenze. Infine, anche il principio dello sviluppo pro-
gressivo intersistematico, che tiene conto dello sviluppo che la regola ha avuto nel 
corso del tempo, al fine di poter recuperare contenuti che questa sia andata eventual-
mente perdendo, è stato applicato per la medesima finalità centralistica. Scuola Supe-
riore dell‟Amministrazione dell‟Interno, L’organizzazione territoriale dello Stato in 
Austria, Francia, Germania, Regno Unito e Spagna – evoluzione e prospettive. 
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proporzionalità. Vi possono inoltre partecipare i rappresentanti del go-
verno federale
225
. 
 Queste “debolezze” hanno fatto si che anche i Länder austriaci 
sviluppassero altri metodi per avere un‟influenza nel sistema federale. 
Si tratta di sistemi in parte “informali”226, in parte istituzionalizzati, 
come il sistema delle conferenze
227
, che rappresenta un canale supple-
tivo, rispetto a quello della Camera federale, di rappresentanza territo-
riale
228
. Di questo sistema fanno parte: la Conferenza dei governatori 
dei Länder, Conferenza dei presidenti delle assemblee legislative dei 
Länder, la Conferenza dei responsabili degli affari finanziari dei go-
verni dei Länder. 
 Anche in Austria la dottrina si interroga sulle possibili riforme 
del sistema federale: qualcuno suggerisce di abolire il Consiglio Fede-
rale, non essendo capace di adempiere alla funzione che è chiamato a 
svolgere, ossia quella di rappresentanza degli enti territoriali; altri pro-
pongono di rivedere il sistema federale nel suo complesso; altri ancora 
solo di riformare i meccanismi di selezione e la composizione del Con-
siglio Federale
229
. 
3.2  I modelli non ancora consolidati: a) il Senado spagnolo 
 L'esistenza della seconda Camera risponde a una duplice fun-
zione: non solo quella di rappresentanza del popolo, al pari del Con-
gresso, ma anche di rappresentanza territoriale ai sensi dell'art. 69, c. 1, 
Constitución Española
230
. Questa funzione del senato spagnolo è la 
conseguenza diretta della configurazione dello Stato quale Stato delle 
Autonomie, ovvero organizzato in Comunità Autonome dotate di am-
pie competenze e poteri. Le Cortes Generales, le Camere del Parla-
                                                     
225
 Servizio studi del Senato, Ufficio ricerche sulla legislazione comparata e per 
le relazioni con il C.E.R.D.P, XVII legislatura, Le Camere alte in Europa e negli Sta-
ti Uniti, n.54,settembre 2013 
226
 I Länder sono invitati a partecipare ad incontri informali con funzionari fe-
derali o ad esprimere il loro parere sui progetti di leggi federali prima che vengano 
presentate al Consiglio Nazionale. 
227
 GAMPER A., The Austrian Bundesrat, in AA. VV. LUTHER J., PASSAG-
LIA P., TARCHI R. (a cura di), A World of Second Chambers. Handbook for consti-
tutional studies on bicameralism, Giuffrè Editore, 2006 
228
 PAGLIARI A., I raccordi Stato – autonomie territoriali nella prospettiva 
della riforma del bicameralismo perfetto, in Amministrazione in cammino, 
http://www.amministrazioneincammino.luiss.it/wp-
content/uploads/2010/10/Pagliari.pdf 
229
 GAMPER A., The Austrian Bundesrat, op. cit., p.821. 
230
 Artículo 69, 1. <<El Senado es la Cámara de representación territorial>>. 
La costituzione è del 27 dicembre 1978. D‟ora in poi “CE”. 
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mento di Spagna, vengono rinnovate ogni quattro anni
231
. Il Senado è 
una Camera prevalentemente elettiva: dei 264 senatori dell'attuale legi-
slatura, 207232 sono eletti direttamente dal popolo a suffragio universale 
diretto, sono i c.d. “senatori provinciali”, mentre gli altri 57, i “senatori 
comunitari”, sono designati dai Parlamenti delle diciassette Comunità 
Autonome secondo il seguente schema:  
 
 
Comunità Autonome Abitanti Senatori eletti con 
suffragio universale 
e diretto 
Designati 
dalle 
Comunità 
1. Andalusia > 7 milioni 32 9 
2. Aragona < 1,5 milioni 12 2 
3. Asturie  < 1,5 milioni 4 2 
4. (Isole) Baleari > 1 milione 5 2 
5. (Isole) Canarie > 1,5 milioni 10 3 
6. Cantabria > 500.000 4 1 
7. Castiglia – La Mancia > 1,5 milioni 20 3 
8. Castiglia e León < 2,5 milioni 36 3 
9. Catalogna > 6,5 milioni 16 8 
10. Comunità Valenciana > 4 milioni 12 6 
11. Estremadura < 1,5 milioni 8 2 
12. Galizia < 2,5 milioni 16 3 
13. Madrid (Comunità di)  > 5,5 milioni 4 7 
14. Murcia (Regione di) < 1,5 milioni 4 2 
15. Navarra > 500.000 4 1 
16. Paesi Baschi < 2,5 milioni 12 3 
17. Rioja (la) < 500.000 4 1 
Totale Ca. 47 milioni 203 58 
Tabella 2. I seggi del Senado spagnolo 
 
 
 La designazione dei senatori comunitari si configura quale ele-
zione indiretta o di secondo grado: dai Parlamenti delle Comunità, uno 
per ciascuna Comunità e uno ulteriore per ogni milione di abitanti del 
rispettivo territorio. Pertanto il numero dei componenti della Camera 
Alta che formano la quota di senatori designati risulta essere variabile. 
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 La X legislatura è iniziata il 13 dicembre 2011dopo che si svolte le ultime 
elezioni politiche del 20 novembre 2011.  
232
 Totale dato da 203 senatori eletti con suffragio universale e diretto cui si ag-
giungono due per ognuna delle città autonome di Ceuta e Melilla. 
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Di fatto, nelle ultime Legislature tale numero è cresciuto come conse-
guenza dell'incremento della popolazione
233
. 
 Dalla tabella si evince, tuttavia, che la sproporzione tra le due 
tipologie di senatori è molto alta, circa cinque a uno. Questo rapporto 
implica la prevalenza della rappresentanza popolare su quella territo-
riale delle Comunità Autonome
234
.  
 Ai sensi dell‟art. 69, c. 5 CE, la designazione spetta all'Assem-
blea Legislativa della singola Comunità Autonoma o, in mancanza di 
essa, all'organo collegiale di grado superiore della Comunità medesi-
ma, in base a quanto stabilito dai relativi Statuti. Infatti, ogni Comunità 
disciplina autonomamente il procedimento per l'elezione dei senatori in 
quota “designazione”; l'unico requisito richiesto dalla Costituzione è 
quello di assicurare adeguata rappresentanza proporzionale
235
, circo-
stanza che presuppone la riserva di un numero di seggi proporzionale 
alla forza numerica dei Gruppi Parlamentari rappresentati all'interno 
dei Parlamenti autonomi. Dunque, un pluralismo territoriale politica-
mente orientato. Alcune Comunità richiedono o ammettono che l'ele-
zione avvenga tra gli stessi membri del proprio Parlamento, con la 
conseguenza che l'eletto assume un doppio mandato; altre escludono, 
invece, tale eventualità, consentendo la designazione a senatore di per-
sone non appartenenti al Parlamento. In genere si richiede la residenza 
nella Comunità del Parlamento designante. 
 Il bicameralismo spagnolo è imperfetto; tuttavia, da una lettura 
sistematica della Costituzione si evince una generale preminenza del 
Congresso sul Senato, sia nel procedimento di formazione del Governo 
che in quello legislativo: tutte le competenze relative al rapporto fidu-
ciario con il Governo spettano al Congresso. Il Senato non solo è e-
straneo alle procedure di formazione e fiducia al Governo, ma anche a 
quelle di messa in stato di accusa del Presidente e degli altri membri 
del Governo, di autorizzazione all'indizione di referendum e di conver-
sione di decreti-legge. Anche nella dichiarazione dello stato di emer-
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 L'organo preposto all'adozione dell'accordo sulla fissazione del numero di 
senatori alla cui designazione procedono i Parlamenti autonomi è la Diputación Per-
manente (disciplinato all‟art. 78 Cost. spagnola); l'accordo si adotta per la Legislatura 
successiva, al termine naturale della Legislatura in corso o dopo l'eventuale sciogli-
mento anticipato del Senato. 
234
 CASTELLÁ ANDREU J. M., The Spanish Senate after 28 years of constitu-
tional experience. Proposal for reform, in AA. VV. LUTHER J., PASSAGLIA P., 
TARCHI R. (a cura di), A World of Second Chambers. Handbook for constitutional 
studies on bicameralism, Giuffrè Editore, 2006.  
235
 Art.69 c.5, secondo cui per l‟elezione dei senatori autonomici gli statuti so-
no tenuti ad assicurare <<la adecuada representacion proporcional>>. 
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genza in situazioni di gravi crisi, si registra la sua assenza. Inoltre, se 
sussiste una posizione paritaria con l‟altra Camera nel procedimento di 
revisione costituzionale
236
, nel procedimento legislativo ordinario il 
suo ruolo si riduce ad una Camera di seconda lettura, poiché i progetti 
di legge devono essere presentati al Congresso e il Senato ha un potere 
di veto facilmente superabile dalla camera bassa. Posizioni simili tra le 
due Camere si riscontrano nella fase di ratifica dei trattati internaziona-
li: nel caso il Senato non dovesse ratificare il trattato, deve essere crea-
ta una commissione mista finalizzata al raggiungimento di un accordo. 
 L‟irriducibilità tout court del modello spagnolo alle categorie 
dello stato regionale o federale ed alla fluidità di un decentramento po-
litico-territoriale, che sconta una mancata definizione a livello costitu-
zionale, genera una conseguente difficoltà interpretativa del giudice 
costituzionale, il Tribunal Constitucional, spesso chiamato a conciliare 
l‟antagonismo centro-periferia. La mancata previsione di un‟effettiva 
rappresentanza dei territori nel Senato nazionale e di un loro ruolo si-
gnificativo all‟interno del procedimento legislativo nazionale fanno si 
che gli esiti del decentramento siano instabili e scarsamente istituzio-
nalizzati. Nemmeno in Spagna la soluzione prescelta sembra aver con-
tribuito in modo sostanziale all‟armonica convivenza tra le lingue e le 
rispettive comunità di parlanti, come prova l‟ancor vivo spirito indi-
pendentista del Paese Basco e le rivendicazioni di una maggiore auto-
nomia da parte della Catalogna. 
 Quindi, il Senato rimane completamente fuori dalle relazioni tra 
il governo e il parlamento, tipiche dei sistemi parlamentari; assume una 
posizione secondaria nel procedimento legislativo. Nel rapporto con le 
autonomie invece assume un ruolo decisivo nell‟approvazione di deci-
sioni concernenti l‟organizzazione territoriale: per esempio, l‟art. 145 
comma 2 CE, che disciplina le convenzioni intercomunitarie e gli accordi di 
cooperazione fra CCAA, o l‟art. 158, che regola il Fondo de Compensación 
Interterritorial. 
 Parte della dottrina spagnola ha proposto soluzioni di riforma 
del Senato volte ad incrementare la rappresentanza delle Comunità au-
tonome. Non mancano i sostenitori del sistema tedesco che affida tale 
compito al Bundesrat, basandosi sulla presenza di membri dei governi 
                                                     
236
 È titolare dell‟iniziativa nella promozione della revisione costituzionale ai 
sensi dell‟art. 87 comma 1 e 2 (<<La iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, 
al Congreso y al Senado, de acuerdo con la Constitución y los Reglamentos de las 
Cámaras>>), come richiamato dall‟art. 166, che apre il titolo X dedicato alla revi-
sione costituzionale. 
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dei Länder
237
. Il Senado spagnolo configura come una camera di rap-
presentanza territoriale e non come luogo di partecipazione delle Co-
munità all‟attività dello Stato, anche se parte della dottrina spagnola 
non nasconde il soddisfacimento per una riforma costituzionale che ha 
valorizzato il ruolo delle Comunità
238
. 
 Il modello bicamerale viene a saldarsi su un sistema politico-
partitico
239
 nel quale i partiti nazionalisti, o comunque espressivi delle 
nazionalità storiche e linguistiche, concorrono nelle Cortes Generales 
a determinare la politica nazionale. Tali partiti partecipano alla media-
zione fra istanze territoriali e interesse generale non già nella seconda 
camera, ma nel Congreso de los Diputatos
240
. La logica del partito 
sembra prevalere sulla rappresentanza territoriale. 
 È uno stato composto di entità che si autogovernano nel quadro 
delle proprie competenze. Ma questo ordinamento giuridico presenta 
caratteri che ne impediscono la stabilizzazione: l‟autonomia nasce 
formalmente dalla confluenze di volontà tra i rappresentanti dei territo-
ri che la richiedono, da una parte e dal‟altra quella dei parlamentari 
delle Cortes Generales della Spagna che approvano il relativo statuto 
di autonomia con una legge organica
241
. Da ciò deriva una notevole in-
                                                     
237
 AJA FERNÁNDEZ E., El Estado autonómico. Federalismo y hechos 
diferenciales, Alianza, 2003 
238
 Ex multis PORRAS NADALES A. J., Los Parlamentos Autonómicos, in 
Mediterraneo economico, coleccion estudios socioeconomicos, un balance del estado 
de las autonomías, FERRARO GARCIA F.J. (a cura di), Caja Rural 
Intermediterrámea, 2006: <<La intensa transformación territorial operada en 
nuestro país a partir de la Constitución de 1978 ha contribuido a generar un mapa 
político e institucional radicalmente nuevo sin parangón en nuestra historia 
contemporánea. De ser un sistema único y fuertemente centralizado, la realidad 
institucional española ha evolucionado hacia un sistema plural y complejo donde la 
dinámica política y la acción pública discurren a través de esferas autónomas 
diferenciadas dotadas de sus propios sistemas de representación política y de sus 
propios parlamentos La existencia de procesos electorales diversos para la 
formación de los diecisiete parlamentos autonómicos ha permitido en primer lugar 
una expresión más abierta del pluralismo político de la sociedad española a partir 
de los años ochenta, ofreciendo unos cauces más próximos y transparentes para la 
transmisión de demandas sociales sobre la esfera pública y abriendo así mejores 
posibilidades para reordenar las relaciones entre el centro y las periferias>>. 
239
 ciascun partito spagnolo si disloca anche su base regionale, esprimendo correnti 
composte di esponenti appartenenti alle nazionalità linguistiche. 
240
 PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo. Op. cit. p.143. 
241
 ARBÓS MARÍN X., La formula Spagnola: struttura e dinamica, pag. 54. 
Sulla natura degli Statuti di autonomia Cfr. STC 247/2007 che individua la funzione 
giuridico - politica degli Statuti, ovvero l‟esaltazione del diritto all‟autonomia delle 
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determinatezza. Le leggi organiche occupano un rango inferiore alla 
Costituzione.  
 La formula territoriale della costituzione spagnola riposa sul cd. 
“Principio dispositivo”242 che vincola in modo permanente 
l‟autogoverno e la volontà politica. Il suo funzionamento deriva da de-
cisioni concordate fra i partiti politici, protagonisti dei patti costituzio-
nali. 
 L‟art. 145 CE regola le relazioni consentite tra le comunità au-
tonome: le convenios per la gestione e prestazione di servizi alle co-
munità, per le quali è sufficiente la comunicazione alle camere del par-
lamento nazionale. L‟acuerdo nelle altre ipotesi per le quali la collabo-
razione sarà condizionata all‟autorizzazione delle Cortes. Questo per-
ché il primo comma vieta la federazione tra le comunità autonome. E-
sistono poi “collaborazioni verticali”, nelle quali lo Stato collabora con 
una o più Comunità Autonome. Sono le più frequenti. Le convenzioni 
si formulano nell‟ambito di conferenze settoriali243 senza cercare una 
qualche collocazione nel sistema istituzionale. Non bisogna dimentica-
re che alcuni Statuti di autonomia contengono disposizioni relative alla 
cooperazione ed in particolare alle relazioni bilaterali dello Stato
244
. 
 Da più parti, dicevamo, si rinviene la necessità di riforma del 
senato spagnolo e si sta progettando di passare ad una configurazione 
                                                                                                                             
nazionalità e regioni ex art. 2 Cost., e la STC 31/2010 che si limita ad evidenziare che 
la loro funzione è quella di organizzare il sistema delle fonti. 
242
 La Costituzione non prevede aprioristicamente l‟esistenza delle Comunità, 
ma riconosce l‟autonomia di nazionalità e regioni in base al principio dispositivo. Ta-
le principio configura l‟autonomia come un diritto per il cui esercizio è necessario 
seguire uno dei procedimenti di accesso all‟autogoverno previsti nel Titolo VIII della 
Costituzione (<<De la Organización Territorial del Estado>>). Quest‟ultimo preve-
de diverse vie di accesso all‟autonomia e due distinti livelli di competenze consegui-
bili. La soluzione costituzionale adottata non struttura però lo Stato spagnolo in due 
livelli di autonomie, ma fornisce ad ogni soggetto territoriale la possibilità di sceglie-
re, secondo il grado di coscienza o volontà autonomica, il proprio iter costitutivo in 
comunità autonoma. 
243
 Tra quelle più importanti: il Consiglio della politica fiscale e finanziaria, dal 
quale è nata la Legge organica che dispone il finanziamento delle Comunità Auto-
nome. 
244
 GONZÁLEZ AYALA M. D., Las relaciones intergubernamentales en el 
marco de las reformas estatutarias: la diferente concilación de la bilateralidad-
multilateralidad en las relaciones Estado – Comunidad Autónoma, in InDret. Revista 
para el análisis del derecho, n.1,2009; GARCIA MORALES (a cura di), Las 
relaciones de colaboración en los nuevos Estatutos de Autonomía, in Revista 
Jurídica de Castilla y León, n.19, 2009. 
  
81 
 
interamente regionale
245. Infatti, sono state sollevate critiche all‟attuale 
assetto costituzionale non soltanto sotto il profilo della forma di gover-
no, e quindi del ruolo della seconda Camera nel sistema parlamentare, 
ma anche e soprattutto sulla distribuzione dei poteri a livello territoria-
le, e quindi del ruolo delle Comunità Autonome
246
. 
b)  (Segue) Il Senato del Belgio 
 Il Belgio è uno Stato federale multinazionale paritario
247
, fun-
zionale alla coesistenza dei due principali gruppi linguistici, i neerlan-
dofoni e i francofoni. L‟evoluzione in senso federale del Paese comin-
cia più di trent‟anni fa, quando ci si rende conto che i provvedimenti 
fino ad allora presi
248
 non riuscivano a placare gli animi indipendentisti 
delle diverse comunità etnico – linguistiche presenti sul territorio. Pre-
se allora avvio un processo di devoluzione del potere politico su base 
territoriale che avrebbe ricevuto formale legittimazione, dopo una serie 
di riforme costituzionali e legislative, con l‟adozione della Costituzio-
                                                     
245
 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, in 
Le Regioni, 1996, 423 ss 
246
 CASTELLÁ ANDREU J. M., The Spanish Senate after 28 years of constitu-
tional experience. Op. cit., p. 902. 
247
 Essendo preordinato in modo da incorporare e riflettere su base paritaria la 
multi nazionalità della propria realtà sociale permanente e dunque giuridicamente in 
esso non esistono maggioranze o minoranze nazionali; ciascuna comunità è una mi-
noranza nazionale e nessuna di loro è una maggioranza. BONAZZI T., DUNNE M. 
(a cura di), Cittadinanza e diritti nelle società multiculturali, Bologna, 1994. 
248
 La Costituzione del 1831 aveva delineato uno Stato Unitario e accentrato. 
Nonostante si proclamasse la libertà di lingua (art.23 << L'emploi des langues usitées 
en Belgique est facultatif ; il ne peut être réglé que par la loi, et seulement pour les 
actes de l'autorité publique et pour les affaires judiciaires>>), quella fiamminga ve-
niva considerata dai francofoni una variante dialettale dell‟olandese. Di qui comin-
ciarono le contrapposizioni tra le due Comunità che si inasprivano in momenti di par-
ticolare crisi, come il primo ed il secondo dopoguerra. Tra gli anni ‟20 e ‟30 del seco-
lo scorso, vennero adottati provvedimenti in materia linguistica e culturale: nel 1921 
fu promulgata una legge sull'uso delle lingue nell'amministrazione, nel 1923 un'altra 
legge rendeva parzialmente fiamminga l'università di Gand; nel 1928 fu attuata una 
serie di leggi che miravano a rendere esclusivamente fiamminga tutta la vita pubblica 
della Fiandra: si crearono unità fiamminghe nell'esercito; nel 1930 l'università di 
Gand e nel 1932 l'insegnamento elementare e medio e l'amministrazione di tutto il 
territorio fiammingo erano resi interamente fiamminghi. Una legge relativa all'ammi-
nistrazione della giustizia fu approvata nel 1934); ancora, negli anni ‟60 si istituisco-
no tre regioni monolingui (neerlandese, francofono e germanofona) e la regione bi-
lingue di Bruxelles. PIERGIGLI V., Diversità linguistica e (dis)soluzione federale: il 
caso del Belgio, in AA.VV. a cura di BENAZZO A., Federalismi a confronto. Dalle 
esperienze straniere al caso Veneto, CEDAM, 2010.; AA. VV., Belgio, in Trecca-
ni.it, l’Enciclopedia Italiana.  
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ne federale. L‟assetto istituzionale ha visto una trasformazione dello 
Stato da accentrato a regionale, fino alla consacrazione della soluzione 
federale nella nuova Costituzione del 1994
249
, che ha consacrato la 
scelta federale e ha modificato la composizione e il funzionamento del-
le istituzioni centrali e del Parlamento in particolare.  
 Il bipolarismo tra francesi e fiamminghi, che permea la società 
belga e la struttura federale dello Stato, trova riscontro 
nell‟organizzazione costituzionale centrale e nella distribuzione delle 
competenze tra i diversi livelli governo.  
 Attualmente il Senato belga
250
 si compone di settantuno mem-
bri cui si aggiungono i discendenti della famiglia reale
251
, membri di 
diritto alla maggiore età, ma con diritto di voto al compimento dei ven-
ticinque anni.  
 Gli articoli 67-73 della Costituzione definiscono le regole per la 
composizione del Senato. Si registrano tre differenti categorie: a) qua-
ranta senatori eletti direttamente dal popolo per quattro anni con siste-
ma proporzionale; b) ventuno delegati delle comunità, senatori comu-
nitari, così ripartiti: dieci senatori per il Parlamento della Comunità 
francese; dieci per quello fiammingo e uno soltanto per il Parlamento 
della Comunità germanofona, l‟unico eletto con il maggioritario. Essi 
continuano ad esercitare le loro funzioni nell‟assemblea della Comuni-
tà di appartenenza; c) dieci senatori cooptati, ovvero scelti ad inizio le-
gislatura quando i senatori eletti direttamente o indirettamente si incon-
trano per la prima volta. In conformità al regolamento del Senato, essi 
sono scelti dai gruppi politici interni all‟assemblea. La composizione 
mista risulta dalle riforme costituzionali del 1893, che hanno introdotto 
la categoria dei senatori eletti indirettamente dai consigli provinciali, e 
del 1921, relativa ai senatori cooptati.  
 Dunque soltanto le Comunità e non anche le Regioni
252
, rileva-
no ai fini della ripartizione dei seggi al Senato.  
                                                     
249
 La costituzione del Belgio è del 7 febbraio 1831; il testo, più volte emendato 
fino al 10 maggio 1993, è stato integralmente revisionato e coordinato nel 1994. Con 
le riforme del 2001 e quelle del 2002/2003 è stato ulteriormente modificato.  
250
 Senaat in olandese; le Sénat in francese; der Senat in tedesco. 
251
 Sotto il profilo della forma di governo, il Belgio è una Monarchia Parlamen-
tare. SCIUMBATA L. R., Un modello di Stato federale: il Belgio, Istituto di Studi 
sui Sistemi Regionali Federali e sulle Autonomie, ISSRFA 
''Massimo Severo Giannini'', consultabile all‟indirizzo 
http://www.issirfa.cnr.it/1008,949.html 
252
 Sul territorio del Belgio convivono tre comunità: a nord, la comunità fiam-
minga di lingua olandese, che rappresenta circa il sessanta per cento della popolazio-
ne nazionale; a sud, quella vallona di espressione francese; ad est, la minoranza ger-
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 Il Senato non è una vera e propria camera federale, ma piuttosto 
una camera di riflessione con un ruolo subordinato a quello della ca-
mera bassa: non partecipa alla funzione di controllo politico sui mini-
stri e, con riguardo alla funzione legislativa, esso è titolare di un mero 
potere di emendamento, ad esclusione dell‟approvazione delle leggi 
speciali, di revisione costituzionale e per quelle relative a materie de-
terminate per le quali è richiesto il controllo di entrambe le camere. 
Con legge costituzionale del 5 maggio 1993, infatti, la prima Camera 
assume una netta preminenza rispetto alla seconda, sul piano sia 
dell‟esercizio della funzione legislativa che della determinazione 
dell‟indirizzo politico di maggioranza, posto che il vincolo fiduciario 
intercorre solamente tra Governo federale e Camera dei rappresentanti 
(artt. 46 e 96 Cost.); mentre il Senato, da parte sua, viene trasformato 
in un‟assemblea variamente espressiva della nation, conçue dans sa 
complexité fédérale
253
. 
 Bisogna chiedersi se il principio del bicameralismo sia stato ef-
fettivamente rispettato nella ristrutturazione delle istituzioni parlamen-
tari di questo Stato federale
254
. Un punto questo sempre stato contro-
verso e sul quale si sono dibattuti liberali e cattolici fin dalla prima co-
stituzione belga del 1831. L‟assetto bicamerale venne scelto sempre 
per la stessa motivazione istituzionale: la seconda camera previene gli 
                                                                                                                             
manofona, formata da circa settantamila parlanti. A cavallo tra gli anni ‟60 e ‟70 del 
secolo scorso ha avuto inizio il processo di federalizzazione del Belgio che ha portato 
al riconoscimento, oltre che delle tre comunità, con funzione legislativa in materia 
linguistica e culturale, anche delle tre Regioni – Fiandre, Vallonia e Bruxelles-
Capitale – con competenze in materia economica e di gestione del territorio. Queste 
ultime divenute operative solo dagli anni ‟80. La Costituzione vigente distingue però 
quattro regioni linguistiche: neerlandese, francese, tedesca e bilingue di Bruxelles-
Capitale. PIERGIGLI V., Diversità linguistica e (dis)soluzione federale: il caso del 
Belgio,Op. cit. Sulla complessità del federalismo à la belge la letteratura è vasta, ex 
multis: DE BRUYCKER PH., DUJARDIN, J. Belgique: la décentralisation à 
l’épreuve de la nouvelle forme de l’Etat, in DELCAMP A. (a cura di), Les collectivi-
tés décentralisées de l’Union européenneI, 1994; SENELLE R., Il Belgio federale, in 
D‟ATENA A. (a cura di), Federalismo e regionalismo in Europa, 1994; LOMBAR-
DI G., Un “caso” complesso: il Belgio, in OLIVETTI RASON N., PAGORARO (a 
cura di), Esperienze federali contemporanee, 1996; TANNINI R., Il caso belga, in 
LABRIOLA S. (a cura di), Il decentramento politico negli Stati dell’Unione europea, 
1997. 
253
 ANGELINI F., BENVENUTI M., Il federalismo belga alla luce della sesta 
riforma dello Stato, in Istituzioni del federalismo: rivista di studi giuridici e politici, 
n. 1/2013  
254
 DELPÉRÉE F., The Belgian Senate, in AA. VV. LUTHER J., PASSAGLIA 
P., TARCHI R. (a cura di), A World of Second Chambers. Handbook for constitu-
tional studies on bicameralism, Giuffrè Editore, 2006. 
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eccessi di una singola assemblea, anche grazie alla presenza di senatori 
con requisiti come l‟età e la posizione sociale o al “diritto di appello” 
nel procedimento legislativo. 
 Con la riforma del 1921 si è dato vita ad un bicameralismo pa-
ritario. Indubbiamente, il Senato è una istituzione federale ma la sua 
composizione, le sue funzioni non sempre riflettono il ruolo che po-
trebbe giocare all‟interno dello Stato federale: non riflettono 
l‟organizzazione federale dello Stato. Non sembra che l‟obiettivo di ri-
durre le tensioni interetniche, al medesimo tempo conservando il carat-
tere unitario dello Stato, sia riuscito a trovare concreta ed efficace at-
tuazione. Le comunità che convivono nel territorio belga sono diverse 
per lingua e cultura, ma è fondamentalmente divisa tra fiamminghi e 
valloni.  
 Anche in Belgio la conflittualità tra gli enti politici ha stimolato 
la ricerca di formule di raccordo istituzionale e procedimentale, avver-
tite come particolarmente necessarie in considerazione dell‟elevato 
grado di frammentazione ideologica, linguistica, culturale che caratte-
rizza la composizione della società. Sono stati perciò ideati fin dagli 
anni ‟80 del secolo scorso, istituti come il comitato di concertazione 
che è un organo formato in modo paritetico da rappresentanti degli e-
secutivi, federali regionali e comunitari, e investito di un ruolo di sem-
plice mediazione politica nella prevenzione dei conflitti di interessi che 
possono insorgere tra i diversi enti in relazione all‟adozione sia di atti 
legislativi che amministrativi. Le tensioni interetniche, alimentate an-
che dal fatto che i partiti non si fanno portatori di politiche nazionali, 
bensì delle istanze dei cittadini neerlandesi e francofoni, non mancano 
di riflettersi sul funzionamento della macchina statale che è tenuta a 
seguire logiche di negoziazione e compromesso, proprie di un sistema 
più che federale, confederale. Il paese rischia così di trovarsi in situa-
zioni di stallo istituzionale o di paralisi legislativa. Dal canto suo, la 
Cour d’Arbitrage ha ricercato un bilanciamento tra principi costituzio-
nali che connotano il sistema in senso federale, quali: l‟esclusività, au-
tonomia, cooperazione e i principi che depongono in senso unitario, 
come la lealtà federale, l‟unità economica e sociale, uniforme prote-
zione dei diritti e delle libertà fondamentali. 
 Il Belgio non è riuscito con successo nell‟intento di conciliare il 
Paese e la diversità delle sue componenti. Da qui il ricorso alla coope-
razione, che talora è obbligatorio
255
. 
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 Si tratta di leggi speciali (la cui approvazione richiede, cioè, il consenso in 
entrambe le Camere anche dei gruppi linguistici) che prevedono che per alcune mate-
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3.3  Una considerazione a parte: il Sénat francese 
 Un cenno a parte merita il caso francese. Pur non essendo uno 
Stato federale
256
, la composizione del Senato rispecchia 
l‟organizzazione territoriale. Questo è il classico esempio che si porta a 
dimostrazione del fatto che una camera territoriale non è sinonimo di 
uno Stato composto.  
 La Costituzione del 1958 all‟art.72 mantiene la tradizionale ar-
ticolazione su due livelli del Governo locale, Comuni e dipartimenti, 
cui affianca i Territori d‟Oltremare, ma attribuisce al legislatore il po-
tere di istituite <<toute autre collectivité territoriale>>.  
 Il Generale De Gaulle auspicava l‟istituzione di un livello di 
governo regionale in un quadro di complessivo riassetto dello Stato, 
nel quale il Senato sarebbe divenuto una sorta di <<Camera delle re-
gioni>>, in parte elettiva e in parte a rappresentanza corporativa. La 
bocciatura popolare nel 1969 del relativo progetto di legge costituzio-
nale ad iniziativa presidenziale
257
, sottoposto a referendum ex art. 11 
Cost., segna una battuta d‟arresto nel processo di regionalizzazione 
della Francia portato avanti dalla destra. 
                                                                                                                             
rie, come quella finanziaria o della politica estera, venga concluso un accordo. U-
YTTENDAELE M. Précis de droit constitutionnel belge, Bruylant, 2001; LEJEUNE 
Y., Droit constitutionnel belge. Fondements et institutions, Larcier,2010 
256
 Anzi, solo da qualche anno si è aperto un nuovo capitolo di riforme finaliz-
zate a rafforzare la logica dei trasferimenti di competenze, della contrattualizzazione 
e della responsiveness degli attori locali creati dalle lois Defferre. Il paese è stato in-
vestito da processi di riassetto dell‟organizzazione territoriale dello Stato in senso 
centrifugo. Queste evoluzioni hanno prodotto elementi, che per un verso, tendono a 
indebolire la presa centralistica delle istituzioni politiche e amministrative dello Stato 
apparato e, per altro verso, concorrono a erodere alcune manifestazioni tipiche dello 
Stato unitario e accentrato, quali l‟uniformità territoriale della legislazione (primaria 
e secondaria) e il governo rigorosamente statale della finanza pubblica. CALAMO 
SPECCHIA M., Il regionalismo atipico in Francia ovvero una décentralisation à 
géométrie variabile in AA.VV. a cura di BENAZZO A, Federalismi a confronto. 
Dalle esperienze straniere al caso Veneto, CEDAM, 2010; ZORZI GIUSTINIANI 
A., Le metamorfosi dello Stato unitario: <<dècentralisation>> francese e <<devo-
lution>> britannica a confronto, in Le Regioni / a. XXXIV, n.2-3 aprile-giugno 
2006 
257
 L'opposizione al progetto è forte. Il 27 aprile 1969, il “No” venne supportato 
dal 53,2% dei 22,4 milioni di francesi che si recarono alle urne. Si trattava di un refe-
rendum politicamente importante: ai risultati della consultazione, il Presidente aveva 
legato il suo futuro politico. Infatti, due giorni dopo, rassegnò le proprie dimissioni, 
poiché ravvisò nel voto referendario una sfiducia del corpo elettorale nei suoi con-
fronti.  
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 La Costituzione francese, all'articolo 24, quarto comma, pre-
scrive che <<il Senato assicura la rappresentanza delle collettività ter-
ritoriali>> in cui si articola la Francia
258
, ma ciò non implica il supe-
ramento del principio unitario.  
 Attualmente, il Sénat è composto da 348 senatori, i quali dura-
no in carica sei anni
259
. Esso si rinnova per la metà dei componenti o-
gni tre anni. Nell'ultimo decennio, la Seconda Camera francese è stato 
oggetto di riforme legislative, rese necessarie soprattutto dall'esigenza 
di adeguare la distribuzione dei seggi tra i vari dipartimenti ai muta-
menti demografici. Pertanto, nel 2003 sono state adottate le leggi n. 
2003-69632 e 2003- 69733 che hanno apportato modifiche alla riparti-
zione dei seggi e al sistema elettorale del Senato, ed hanno altresì ri-
dotto la durata del mandato dei senatori al fine di allineare le elezioni 
senatoriali con i rinnovi dei consigli territoriali. Successivamente, a se-
guito dell'istituzione delle nuove collettività di oltre mare di Saint-
Barthélemy e di Saint-Martin, indipendenti dalla Guadalupa, la legge 
organica n. 2007-22335 ha creato due seggi per la rappresentanza delle 
COM.  
 Le riforme del 2003 e del 2007 hanno aumentato il numero dei 
componenti del Senato: da 321, prima della riforma del 2003, a 343 
con le elezioni del 2008; fino agli attuali 348, dalle elezioni del 2011. 
Tratto connotante il Senato francese è il suffragio indiretto, essendo e-
lettivo di secondo grado: vengono scelti su base locale da collegi elet-
torali composti dai deputati di ciascun dipartimento, dai consiglieri re-
gionali, dai delegati dei consigli municipali. Le circoscrizioni, in ogni 
dipartimento e territorio d'oltremare, presentano infatti un collegio e-
lettorale costituito dai deputati, consiglieri regionali eletti nel diparti-
mento, consiglieri generali, delegati dei consiglieri municipali.  Elet-
                                                     
258
 Art.72 Cost. francese: <<Les collectivités territoriales de la République 
sont les comune, les départements, les régions, les collectivités à statut particulier et 
les collectivités d'outre-mer régies par l'article 74>>. I comuni (che sono 36.780), i 
dipartimenti (101) e le regioni (26) sono le tre categorie tradizionali di enti territoria-
le; i dipartimenti e le regioni d‟oltremare sono due sotto-categorie costituzionali iden-
tificate dal nuovo regime costituzionale ex art.73 (Guadalupa, Guyana, Martininca e 
Réunion); le COM sono enti territoriali disciplinati dall‟art.74 (Mayotte e Saint-
Pierre-et-Michelon, le isole di Wallis e Futuna e la Polinesia francese); sono invece 
enti a Statuto speciale la Nuova Caledonia (costituzionale) e le tre Province della 
Nuova Caledonia (statuto organico) e la Corsica (statuto legislativo). 
259
 Anziché nove, come era prima del 2003 (legge costituzionale 276 del 28 
marzo 2003). 
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ti direttamente dal suffragio popolare, i Grandi Elettori
260
 prescelgono 
i componenti del Senato. Su centosettanta senatori, centododici sono 
eletti con metodo proporzionale e cinquantotto a scrutinio maggiorita-
rio. L‟elezione delle due camere è regolata dal Code electoral. Il dupli-
ce sistema elettorale trova la sua giustificazione nel fatto che, da un la-
to, il sistema maggioritario, che si applica nei dipartimenti meno popo-
losi, rappresenta un elemento fondamentale nella rappresentanza delle 
collettività territoriali perché favorisce l'accesso al mandato senatoriale 
del personale politico emergente a livello locale, il quale dispone di 
esperienza sul campo e gode di un forte radicamento nel territorio; ma, 
dall'altro lato, il sistema proporzionale si impone al fine di controbi-
lanciare, almeno in parte, l'effetto di “sovra rappresentazione” delle 
piccole collettività rurali che, viceversa, il sistema maggioritario tende 
ad accentuare. 
 Ai sensi dell‟art. 27 della Costituzione, ciascun senatore rap-
presenta la Nazione senza vincolo di mandato. 
 Trattandosi di uno stato unitario e non federale, alla seconda 
camera è affidato quel ruolo di collegamento con le comunità locali 
che l‟ha caratterizzata fin dalla sua istituzione: la rappresentanza delle 
collettività territoriali è un dato costante del sistema istituzionale fran-
cese dal 1875
261. A differenza dell‟Assemblea nazionale, che assicura 
la rappresentanza dell‟intera popolazione, il Senato assicura quella del 
territorio. Anche in Francia, come in Italia, il bicameralismo assicura 
una costante riflessione sul progetto di legge in vista di una migliore 
qualità legislativa, ed è per questo che, anche se molte volte è stato cri-
ticato
262
, il Senato è riuscito ad assicurarsi un posto di rilievo nelle isti-
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 Complessivamente 148.000: 577 deputati, 1.870 consiglieri regionali, 4.000 
consiglieri generali, 142.000 delegati dei consiglieri municipali. Il novantasei per 
cento dei grandi elettori è costituito dai delegati dei consiglieri municipali, il cui nu-
mero varia a seconda della popolazione: da 1 a 15 delegati nei Comuni sino a 9.000 
abitanti; da 29 a 69 delegati per i Comuni tra 9.000 e 30.000 abitanti; in più delegati 
supplementari, in ragione di uno ogni 1.000 abitanti eccedenti i 30.000, per i Comuni 
sopra 30.000 abitanti. Dunque, il numero dei grandi elettori espressi dai Comuni non 
è proporzionale al numero degli abitanti, al punto che: mentre un delegato di un co-
mune con meno di tremilacinquecento abitanti rappresenta in media duecentonovan-
tadue abitanti; un delegato di una grande città, come Lione o Marsiglia, rappresenta 
in media novecentotrentadue abitanti. 
261
 ROBBE F., La représentation des collectivitès territoriales par le Sènat, 
LGDJ, 2001. 
262
 Tra tutti DUVERGER M., La Repubblica tradita, Edizioni di comunità, 
1960 nel quale l‟A. sostiene che ha senso mantenere una seconda Camera solo se il 
bicameralismo si evolve in senso federale. 
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tuzioni della V Repubblica soprattutto nei confronti del Governo, del 
quale negli anni è risultato essere un sostenitore
263
.  
 Il Senato ha poteri identici a quelli dell‟Assemblea nazionale 
per l‟approvazione delle leggi: ciascun progetto va approvato in forma 
identica da entrambe le camere, per un massimo di due letture in ogni 
ramo del parlamento. Se non si raggiunge un testo comune, il governo 
può convocare una “commissione paritaria” che risolva la controversia. 
Le due camere vengono riunite in seduta comune per la riforma della 
Costituzione. Disposizioni particolari sono riservate all'adozione delle 
leggi di revisione costituzionale, delle leggi organiche, delle leggi di 
bilancio e di quelle di finanziamento della sicurezza sociale. Per queste 
categorie di leggi, la Costituzione, all‟articolo 42, prevede che la di-
scussione in prima lettura in aula avvenga necessariamente sul testo 
presentato dal Governo, e, per le altre letture, sul testo trasmesso 
dall'altro ramo. Inoltre, per le leggi organiche, in mancanza di un ac-
cordo fra le due camere, l'Assemblea nazionale può adottare il testo in 
ultima lettura solo a maggioranza assoluta dei membri; le leggi organi-
che riguardanti il Senato debbono essere votate in ugual testo dalle due 
assemblee. Le leggi di bilancio e quelle di finanziamento della sicurez-
za sociale vengono sottoposte al Senato da parte del Governo nel caso 
in cui l'Assemblée Nationale non si pronunci, rispettivamente, entro 40 
e 20 giorni dal deposito
264
.  
 Il Senato non vota la fiducia al governo ma dispone comunque 
di altri mezzi di controllo: in primo luogo, esso esercita il diritto di in-
formazione, sia in aula, sia presso le commissioni permanenti, tramite 
le audizioni e i rapporti informativi. Nel 2011, il Sénat ha istituito la 
Commissione per il controllo dell'applicazione delle leggi, con il com-
pito di verificare l'attuazione delle norme votate dal Parlamento. Il po-
tere di inchiesta si esplica nella possibilità di insediare commissioni 
d'inchiesta specifiche o, per le commissioni permanenti, di chiedere, 
per una questione determinata e per una durata non superiore ai sei 
mesi, di beneficiare delle prerogative delle commissioni di inchiesta. 
Le commissioni permanenti esercitano il controllo sulla gestione delle 
imprese pubbliche e sull'esecuzione delle leggi di bilancio e delle leggi 
di finanziamento della sicurezza sociale, in questo coadiuvate dalla 
Corte dei Conti, ex art. 47-2 Cost. Il Sénat approva tali leggi nell'arco 
di quindici giorni. Negli ultimi decenni, nell'ottica di dotarsi di capaci-
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tà autonoma di valutazione, indipendentemente dai rapporti del Gover-
no o dal processo legislativo, sono stati istituiti nuovi organismi
265
,  
 L‟art. 4 della legge costituzionale n. 2003-276 del 28 marzo 
2003 (c.d. atto II della decentralizzazione) , ha completato l‟ultimo 
comma dell‟art. 39 Cost., aggiungendo la seguente frase: «Sans préju-
dice du premier alinéa de l’article 44, les projets de loi ayant pour 
principal objet l’organisation des collectivités territoriales et les pro-
jets de loi relatifs aux instances représentatives des Français établis 
hors de France sont soumispenppremierplieu au Sénat». L‟art. 39 
Cost., così completato, riconosce a vantaggio del Senato una priorità, 
spesso già praticata nei fatti per i testi concernenti le collettività territo-
riali, fondata sul già più volte richiamato comma 3 dell‟art. 24 Cost., 
concernente esclusivamente i disegni di legge. Infatti, l‟assemblea na-
zionale può esaminare prima del senato le proposte di legge depositate 
dai deputati, comprese quelle che hanno per principale oggetto 
l‟organizzazione delle collettività territoriali266.  
4.  Criticità dei sistemi analizzati 
 Questo paragrafo è finalizzato ad un maggiore approfondimen-
to delle criticità dei sistemi fin qui analizzati. Come si è avuto modo di 
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 Quali l'Ufficio parlamentare di valutazione delle scelte scientifiche e tecno-
logiche - comune ai due rami del Parlamento -; la Delegazione per i diritti delle don-
ne le pari opportunità fra uomo e donna, istituita presso ognuna delle assemblee dalla 
legge n. 99-585, con l'incarico di informare il Senato della politica seguita dal gover-
no e sull'applicazione delle leggi in merito o di fornire pareri nell'ambito del proce-
dimento legislativo; la Delegazione parlamentare sui Servizi di sicurezza - composta 
da 4 deputati e 4 senatori -, istituita dalla legge n. 2007-1443, che vigila sull'attività 
dei servizi di informazione dipendenti dai Ministri dell‟interno, della difesa e dell'e-
conomia. 
 Istituita nel luglio 2012 su iniziativa del presidente Hollande, la Commission 
de rénovation et de déontologie de la vie publique, presieduta da Lionel Jospin, ha 
pubblicato nel novembre 2012 il suo rapporto conclusivo Pour un renoveau démo-
cratique. I lavori della commissione si sono incentrati in modo particolare sullo sta-
tus del Presidente della Repubblica, sulla sua elezione, sui sistemi elettorali per le 
elezioni legislative e sul cumulo dei mandati dei parlamentari. In particolare la 
Commissione ha discusso sul tema di migliorare la rappresentatività del Senato, con-
statando che il corpo elettorale che elegge i senatori non consente una giusta rappre-
sentazione delle differenti collettività territoriali (sovrarappresentazione dei comuni 
rurali, poco popolati, a discapito delle realtà urbane; circa 2/3 dei delegati rappresen-
tano i comuni sotto i 10.000 abitanti, che contano solo la metà della popolazione). 
Per approfondire, si veda http://www.senat.fr/europe/cae-presgen.html.  
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 PASTORE F., Decentralizzazione autonomistica e assetto del bicamerali-
smo nella V Repubblica francese, in BALDINI V. (a cura di), La camera degli inte-
ressi territoriali nello Stato composto, Satura Editrice, 2007 
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notare, in tutti gli ordinamenti, federali e non, il problema che ha sca-
tenato la dottrina nella ricerca di soluzioni più efficaci, risulta essere la 
carenza di rappresentatività al centro degli enti territoriali; debolezza 
che si è tradotta nella ricerca di “valvole di sfogo”, più o meno istitu-
zionalizzate. Si tratta di quel sistema di conferenze, o incontri informa-
li, che sappiamo esistere anche in Italia. Naturalmente, il problema si 
pone in maniera più forte per gli Stati Composti, in cui il centro e la 
“periferia” condividono il potere di normazione primaria. E non è que-
sto il caso della Francia. 
 Nel caso del Belgio e della Spagna, l‟uno federale e l‟altro re-
gionale, si registra una carenza di rappresentatività delle entità sub-
statali a livello centrale federale a causa del criterio misto di selezione 
dei componenti della seconda camera. La Spagna inoltre, così come 
l‟Austria, è basata su una rappresentanza non collegata agli esecutivi; 
ciò comporta l‟esaltazione del ruolo camerale della seconda Camera, 
rendendola un doppione dell‟altra: la formazione dei gruppi avviene 
per colore politico e non per Regione di provenienza. L‟adozione di 
simili modelli non porterebbe ad eliminare la <<sostanziale inutilità>> 
del bicameralismo paritario del nostro ordinamento costituzionale
267
; 
anzi la conseguenza sarebbe la proliferazione di altri organismi, di di-
mensione esecutiva, che tenderebbero a sostituirsi alla “camera territo-
riale” per tutte le funzioni non legislative. Le seconde camere spagno-
la, quella belga e quella austriaca sono accumunate dalla carenza di 
rappresentatività, poiché hanno palesato insuperabili ostacoli rispetto 
alla funzione di raccordo tra i livelli di governo
268
 e ciò ha ingenerato il 
ricorso ad istituti di cooperazione bilaterale. 
 Le recenti riforme volte ad accentuare la decentralizzazione au-
tonomistica della forma di Stato francese concorrono a rafforzare, in 
una qualche misura, il ruolo del Senato come rappresentante e garante 
della libera amministrazione delle collettività territoriali, ma resta an-
corato al ruolo di camera di garanzia e di riequilibrio politico.  Ciò non 
di meno, la mancanza di autonomia legislativa per le regioni e 
l‟assenza di una vera autonomia finanziaria delle collettività territoria-
li, inducono a considerare non ancora compiuto il processo di decen-
tramento autonomistico in Francia. Rimane aperta la questione relativa 
al futuro del Senato: sia con riferimento alle sue competenze, sia con 
riferimento alle modalità di elezione dei suoi componenti. In effetti, i 
correttivi demografici apportati correggono solo lievemente la distri-
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buzione dei seggi: malgrado la riforma, il numero relativo dei senatori 
resta più elevato nei dipartimenti rurali che nei dipartimenti urbani, ivi 
compresi quelli in forte crescita demografica. A ciò si aggiunga che i 
senatori cumulano solitamente la carica con quella di consiglieri muni-
cipali e/o con quella di consiglieri generali
269
.  
 Partiamo dalla constatazione che ogni società affida al proprio 
diritto la soluzione di problemi analoghi, ma che i diversi sistemi giu-
ridici risolvono in modo differente
270
. Il problema analogo è: abbiamo 
un ordinamento regionale, come risolvere il problema della loro parte-
cipazione e rappresentazione al centro? 
5.  Primi risultati: la Germania quale Paese più vicino 
 Rinviando al capitolo successivo l‟analisi dettagliata 
dell‟ordinamento federale tedesco, anticipiamo le ragioni a sostegno 
del modello tedesco tra le varie proposte di riforma del bicameralismo 
italiano
271
. 
 Il caso italiano e quello tedesco sono i maggiori esempi di de-
centramento politico sorti nel secondo dopoguerra, accumunati da uno 
sviluppo di federalismo cooperativo con interventi economici perequa-
tivi a favore di aree svantaggiate. 
 Nel dibattito sulle riforme istituzionali da introdurre in Italia, la 
dottrina ha sovente richiamato il “modello Bundesrat”272: un organo 
che riveste un ruolo importante nella vita istituzionale del Paese, fun-
gendo da cerniera tra il Bund e i Länder; è attraverso il Bundesrat che 
questi ultimi partecipano alla legislazione e all‟amministrazione della 
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 Sulla questione PASTORE F., Decentralizzazione autonomistica e assetto 
del bicameralismo nella V Repubblica francese, in BALDINI V. (a cura di), La ca-
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 Ex multis DEGNI M., IOVINELLA G., Federalismo modello Germania, 
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Federazione, ma anche all‟esame delle questioni relative all‟Unione 
Europea
273
. 
 Un altro punto a favore del modello Bundesrat si ricollega ad 
una delle ragioni che avevamo portato a sostegno della crisi del bica-
meralismo in Italia: nel capitolo II dicevamo che le forze politiche na-
zionali hanno impedito per lungo tempo l‟approvazione di riforme 
strutturali dell‟ordinamento costituzionale. In Germania, essendo il si-
stema di elezione dei componenti del Bundesrat indiretto, difficilmente 
i partiti politici possono controllarlo; ciò ha favorito l‟accantonamento 
delle divergenze politiche tra i governi dei Länder ogni qualvolta siano 
stati in gioco loro importanti interessi
274
. Ne consegue, un rapporto 
meno conflittuale, rispetto al nostro, tra lo Stato centrale e le Regioni 
nella ripartizione delle competenze. 
 Nel dibattito sulle riforme in Italia la questione del Bicamerali-
smo e quella “principio federale” sono sempre stati trattati unitamente; 
resta comunque fermo che si tratta di due questioni distinte che si in-
trecciano. Si tratta di un nesso pratico
275
: le Regioni chiedono un orga-
no federativo al centro, e visto che da tempo si parla di crisi del bica-
meralismo, si rende opportuna una riforma del Senato, essendo la Ca-
mera dei deputati il luogo della rappresentanza popolare a livello na-
zionale. 
 Questa delicata operazione di raffronto tra i due sistemi giuridi-
ci presuppone uno della composizione e delle funzioni del Bundesrat; 
organo questo che pur non rappresentando esclusivamente il federali-
smo tedesco - il quale vanta la presenza di altri caratteri atti ad identifi-
care la Germania come Stato federale - costituisce espressione del fe-
deralismo cooperativo, assumendo un ruolo centrale nella cooperazio-
ne tra lo Stato federale e i Länder. Come vedremo però, il Bundesrat 
non è solo questo: <<è [anche] responsabile della conduzione della fe-
derazione nel suo insieme>>. Bisogna esaminare quindi, più da vicino 
le caratteristiche proprie del modello Bundesrat per valutarne la possi-
bile corrispondenza con i problemi istituzionali italiani. 
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in ISENSEE, KIRCHHOF, Handbuch des Staatsrechts der Bunderepublik Deutsch-
land, Bd. II, 1987: <<nessun Presidente può alla lunga farsi vedere nel suo Land, se 
ne “svende” gli interessi per riguardo ad una linea di partito>>. 
275
 FALCON G., Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, Op. 
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Capitolo IV 
 
IL BUNDESRAT TEDESCO 
 
SOMMARIO: 1. Introduzione; - 2. I precedenti storici del Bundesrat; - 2.1. Il secon-
do dopoguerra; - 2.2. Gli effetti della Riunificazione sull‟assetto del Consiglio Fede-
rale  - 3. Il Bundesrat oggi; - 3.1 I delegati dei Länder; 3.2. L‟organizzazione interna; 
- 3.3. Le competenze; - 3.3.1. L‟esecuzione di leggi federali - 3.3.2 L‟intreccio di 
competenze legislative tra Federazione e Länder 3.4. La partecipazione dei Länder a 
livello comunitario; - 4. Il Bundesrat non è una seconda camera? - 4.1 I rapporti con 
il Bundestag; - 5. L‟utilità del modello Bundesrat rispetto ai nostri fini (rinvio). 
 
 
1. Introduzione 
 
 L‟esperienza tedesca offre una soluzione del tutto peculiare al 
problema del bicameralismo all‟interno di uno Stato a struttura territo-
rialmente decentrata, nella forma federale o regionale. Tuttavia, per ri-
saltare le peculiarità di tale modello occorre inquadrare il Bundesrat 
nell‟ambito dell‟evoluzione Costituzionale dell‟ordinamento in que-
stione; un‟evoluzione segnata dalla “continuità”, o se si vuole “stabili-
tà”, ovvero dalla presenza di determinate costanti che hanno influenza-
to il processo costituente nel senso di un riconoscimento del patrimo-
nio ereditario costituzionale, il Verfassungserbgut
276
. Per la ricostru-
zione del Federalismo tedesco non si può quindi prescindere 
dall‟analisi dell‟ordinamento in prospettiva diacronica. Il Federalismo, 
infatti, è un principio politico generale che <<necessita di essere con-
cretizzato in uno specifico contesto storico nonché socio-politico e cul-
turale>>
277
. Ed è proprio questo l‟approccio che intendiamo intrapren-
dere nello studio del federalismo tedesco, caratterizzato da poche im-
                                                     
276
 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la 
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portanti riforme, coincidenti con i momenti di maggiore accordo poli-
tico tra le forze partitiche
278
, nonché con gli snodi storici della Germa-
nia, tra questi: l‟Unificazione degli Stati del Nord con quelli del Sud 
nel 1871; la fine della Seconda Guerra mondiale; la Riunificazione del 
1990 e l‟integrazione europea. 
 Per l‟individuazione di un precedente dell‟attuale Bundesrat 
occorre non andare più in là del Congresso di Vienna
279
; fu proprio in 
quegli anni che gli Stati Sovrani dell‟area germanica si unirono volon-
tariamente
280
. A questo punto ha avuto inizio quel “processo di federa-
lizzazione”281 di cui in Italia non abbiamo traccia, ricordando che le i-
stituzioni democratiche tedesche nascono dal sostrato duraturo della 
monarchia costituzionale
282
. 
 
 
 
2. I precedenti storici del Bundesrat  
 
                                                     
278
 Anticipiamo qui che le riforme cui facciamo riferimento sono quelle che 
hanno revisionato il testo della Legge Fondamentale del 1949, nel 1969 prima e nel 
2006, poi. Va comunque specificato che più di quaranta interventi di manutenzione 
costituzionale sono stati messi in atto dal legislatore tedesco in questi sessant‟anni di 
vigenza della Legge Fondamentale. In particolare, si possono distinguere tre blocchi 
di riforme: il primo, concernenti il riarmo della Germania Ovest (tra il 1954 e il 
1956); il secondo, che ha interessato i valori della democrazia; il terzo, successivo 
alla Riunificazione, che ha anche consentito l‟adattamento del GG al contesto comu-
nitario. LANCHESTER F., Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn: introdu-
zione e testi, Giuffrè, 2009. 
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dominato dalle maggiori potenze europee uscite vittoriose dalla guer-
ra. http://www.treccani.it/enciclopedia/congresso-di-vienna_(Dizionario-di-Storia)/ 
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 A differenza dell‟Unità verificatasi coercitivamente in Italia, gli Stati tede-
schi uniti nei primi anni dell‟Ottocento. <<la tecnica dominante della Germania otto-
centesca è stata l‟unione degli Stati preesistenti che si sono federati>> D. 
SCHEFOLD, La riforma del federalismo in Germania, in il regionalismo italiano in 
cerca di riforme, a cura di A. DI GIOVINE - A.MASTROMARINO, 2008; 
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forzata>> L.VIOLINI, Bundesrat e Camera delle Regioni: due modelli alternativi a 
confronto, 1989. 
281281
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 Sebbene parte della dottrina tedesca rilevi l‟esistenza di un pre-
cedente storico dell‟attuale Bundesrat già nelle istituzioni seicente-
sche
283
, è maggioritaria l‟opinione che i primi germogli si abbiano nel 
modello ambasciatoriale
284
  del congresso generale dei sovrani tede-
schi e dei senati delle città libere nell‟ambito della Confederazione 
germanica del 1815. Un‟assemblea permanente di Stati sovrani, istitui-
ta dall‟atto federativo tedesco, il Deutsche Bundeskte, stipulato a Vien-
na dagli Stati membri della Confederazione. All‟interno del Deutscher 
Bund sedevano i delegati degli Stati, ambasciatori del proprio Stato 
vincolati dalle istruzioni dei rispettivi governi
285
. Le caratteristiche 
proprie dell‟organo erano: la composizione intergovernativa e, con ri-
guardo alle deliberazioni, il mandato imperativo e il voto ponderato, 
cioè, pur nella assoluta parità giuridica degli stessi in seno alla Confe-
derazione, veniva attribuito in assemblea un numero di voti differente, 
tale da tener conto della grandezza degli Stati. I voti, in forza del man-
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 È sovente richiamata la dieta permanente di Ratisbona, Reichstag di Regen-
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tribuzione del voto a ciascun senatore, “per teste” e non per Stati. 
285
 Il Deutscher Bund, con sede a Francoforte sul Meno, era la sede di incontro 
tra 35 principi e 4 città Stato, avente carattere sovranazionale e non statuale; la Dieta 
federale di Francoforte, ovvero il Congresso generale dei sovrani tedeschi e dei senati 
delle città libere della Confederazione germanica (1815-1848; 1849-1866) era com-
posta da delegati degli stati membri sotto la Presidenza dell‟Austria, rappresentava la 
Confederazione nella sua Unità come organo costituzionale permanente che ne e-
sprime la volontà. I voti erano diversamente distribuiti, in modo da concedere un cer-
to rilievo anche alle dimensioni degli Stati, pur non rispettando il principio di una 
uguaglianza formale di essi, che ad esempio impone per le competenze di maggior 
rilievo, compresa la revisione della legge fondamentale e la entrata di nuovi membri 
nella confederazione, il principio di unanimità, tipico di una struttura di diritto inter-
nazionale; i rappresentanti degli Stati esprimevano i loro voti secondo le istruzioni 
ricevute dagli stessi ed unitariamente. La Confederazione e la Dieta risultavano indi-
rizzate a rappresentare e difendere i principi monarchico, dinastico e federativo, con-
tro le pressioni liberali per il riconoscimento della sovranità popolare e della rappre-
sentanza generale, e per l‟unificazione nazionale.  
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dato imperativo venivano espressi unitariamente ed era prevista la re-
gola dell‟unanimità, necessaria per l‟assunzione delle decisioni più im-
portanti
286
. 
 Gli sviluppi successivi sono stati segnati dalla Unificazione E-
conomica
287
 e dalla elaborazione della prima Costituzione liberalde-
mocratica, successiva ai movimenti rivoluzionari del 1848
288
.  
 Arriviamo così al 1867, anno di costituzione della Confedera-
zione tedesca del Nord, la Norddeutscher Bund
289. L‟impero tedesco, 
frutto dell‟unione con gli Stati del Sud - Bayern, Baden, Württemberg - 
viene proclamato quattro anni più tardi. La Costituzione del Secondo 
Reich riproduceva quella del 1867, con qualche elemento liberaldemo-
cratico insito nel testo del 1849. Con specifico riferimento all‟assetto 
degli organi costituzionali, questo era basato sulla presenza di: Präsi-
dium, Presidenza della Confederazione, spettante al Re di Prussia, im-
peratore tedesco; Rechstag, che ai sensi dell‟art.20 Grundgesetz era 
composto da 382 deputati eletti a suffragio universale e diretto ed a 
scrutinio segreto; Bundesrath, la Camera dei rappresentati dei governi 
e delle città libere; Reichskanzler, Cancelliere dell‟impero.  
 Un ruolo importante era ricoperto dal Consiglio Federale es-
sendo lo strumento della direzione comune degli affari dei Monarchi 
Sovrani
290. La Costituzione bismarckiana modellava l‟impero tedesco 
su uno Stato federale assegnando al Consiglio federale una prevalenza 
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 PARODI G., La Germania e l’Austria, in CARROZZA P., A. DI GIOVINE, 
G. F. FERRARI (a cura di), Diritto Costituzionale Comparato, Laterza, 2009. 
287
 Unione doganale tedesca, Deutsches Zollverein: un‟unione strutturata attra-
verso la Conferenza generale, Gesamtkonferenz, sotto la guida della Prussia; in vigo-
re dal 1834 e rinnovata nel 1866. 
288
 La rivoluzione tedesca fallì e la costituzione non divenne mai effettiva. 
L‟Assemblea nazionale costituente, riunita nella Paulskirche (Chiesa sconsacrata de-
dicata a San Paolo) di Francoforte, conteneva un ampio Titolo, il sesto, sui diritti 
fondamentali del popolo tedesco: libertà di circolazione, di esprimere la propria opi-
nione, di credo e di coscienza e altre libertà. La borghesia tedesca si mostrò incapace 
nella gestione del movimento democratico; a ciò si aggiunge l‟irrisolto problema del-
la fondazione dello Stato nazionale. Fattori questi che determinarono il “fallimento di 
Francoforte” e la sconfitta del liberismo progressista. Cfr. LANCHESTER F., Alle 
origini di Weimar. Il dibattito costituzionalistico tedesco tra il 1900 e il 1918, Mila-
no, 1985; RITTEBERGER V., Revolution and Pseudo-Democratization: the Weimar 
Republic, in “Crisis, Choise and Change Historical Studies of Political Develope-
ment”, ALMOND G., FLANAGAN S.C., MUNDT R. J., Boston, 1973.  
289
 L‟antecedente storico è rappresentato dalla guerra austro-proussiana. 
L‟unificazione nazionale si realizzò con l‟affermazione militare della Prussia di Bi-
smarck (1815-1898), primo ministro dello Stato proussiano dal 1862 e, dal 1871 a 
1890, Cancelliere dell‟Impero tedesco. 
290
 Rappresentanti degli Stati Membri: sovrani, re, granduchi, principi, ecc. 
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rispetto alla Camera eletta democraticamente dal popolo. Infatti, la sua 
posizione nei confronti degli altri organi era decisiva
291
, essendo 
l‟organo centrale del Reich e depositario della sovranità292. Ciò rispon-
deva alla precisa volontà politica di opposizione alla democrazia e di 
esaltazione delle dinastie regnanti. Concezione questa rafforzata dalla 
mancata previsione dell‟istituto della “fiducia” tra Parlamento e Go-
verno. Godeva, inoltre, di ampi poteri sia in campo legislativo sia co-
me organo di governo. 
 Gli sviluppi successivi contraddicono quanto sinora affermato, 
anche se l‟esecuzione delle leggi <<rimase pressoché totalmente nelle 
mani dei Länder>>
293
.  Pur se privata di poteri legislativi e decisionali, 
tale struttura consentì agli Stati di concordare la propria azione e di or-
ganizzare la propria influenza verso l‟apparato centrale. Con la legge 
10 febbraio 1919 sul governo provvisorio si riconobbe l‟istituzione 
della Commissione degli Stati, formato sul modello del precedente 
Bundesrath e con la stessa distribuzione dei voti, cui spettava la fun-
zione legislativa ordinaria insieme con l‟Assemblea nazionale, e cui 
era attribuito potere vincolante in ordine alle modificazioni territoriali 
che l‟Assemblea nazionale avesse voluto introdurre nella nuova Costi-
tuzione. Questo non valse solo a neutralizzare le spinte centralizzatrici, 
ma anche stabilì in concreto una continuità con il modello organizzato-
rio del Bundesrat.  
 La Costituzione imperiale del 1871, dopo sette revisioni in me-
no di cinquant‟anni, viene definitivamente abrogata dalla Costituzione 
di Weimar dell‟11 agosto 1919294. Tuttavia, il passaggio da una forma 
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 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale, op. cit., p.8; L. VIOLI-
NI, Bundesrat e Camera delle Regioni, op. cit., p.27. 
292
 Era l‟organo detentore e di esercizio della sovranità che apparteneva alla 
collettività dei sovrani: il principio monarchico è salvato ed affermato non solo dal 
preambolo della costituzione, ma dalla stessa struttura costituzionale, che riduce 
l‟organo rappresentativo ad una posizione subordinata. A proposito LANCHESTER 
F., Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn, op. cit.,  parlando dei modelli co-
stituzionali, rileva che nell‟area germanica sia esistito in questo periodo un “modello 
costituzionalistico dimezzato”, rappresentato dalla monarchia costituzionale pura. 
Richiamando SCHMITT V. C., Verfassungsrechtliche Aufsätze aus den Jahren 
1924-1954. Materialien zu einer Verfassungslehre, Duncker & Humblot, 1958, egli 
sottolinea come le Costituzioni del 1850 e del 1871 derivino dall‟impossibilità di 
manovrare il principio monarchico nell‟epoca della democratizzazione (che ha segna-
to tutto l‟Ottocento e i primi provocando, attraverso l‟estensione del suffragio, 
l‟ingresso della società civile nelle istituzioni). 
293
  VIOLINI L., Bundesrat e Camera delle Regioni, op. cit. p.28. 
294
 Primo esempio di introduzione consapevole dello Stato Sociale LANCHE-
STER F., Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn, op. cit., p 12 
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di Stato repubblicana e democratica e ad una forma di governo parla-
mentare ha imposto una trasformazione dell‟organo di rappresentanza 
federale molto profonda, che si esprime simbolicamente anche nel 
cambiamento di nome dell‟organo federale per eccellenza: da Bunde-
srath a Reichsrat. L‟attribuzione dei voti era regolata in base alla po-
polazione, ogni Land aveva garantito almeno un voto e nessuno avreb-
be potuto possedere più di due quinti del complesso dei voti. Anche se 
la Prussia aveva un peso rilevante
295
, venne adottata la c.d. clausola an-
tiborussica, ex art. 63 WV
296
, in virtù della quale il governo prussiano 
aveva il potere di istruzione di metà dei voti del Land, mentre i rima-
nenti erano attribuiti, con mandato non vincolato, a rappresentanti delle 
commissioni provinciali. Ciò introdusse un elemento di dissociazione e 
depotenziamento non solo della rappresentanza prussiana, ma anche 
della linearità della configurazione specifica della rappresentanza terri-
toriale attraverso il principio del voto unitario e vincolato alle istruzio-
ni: per un quinto dei membri infatti trovava applicazione il diverso 
modello senatoriale. 
 Con la costituzione di Weimar si assiste al tentativo di centra-
lizzare le funzioni fondamentali dello Stato: dal potere legislativo alla 
clausola di ampliamento dei poteri amministrativi della Federazione. 
Nella democratizzazione apportata da tale Costituzione, il Bundesrat fu 
sostituito da una rappresentanza dei Länder, il Reichsrat, con influsso 
dei Parlamenti dei Länder e con competenze molto minori: l‟assenso 
del Reichsrat non era più necessario per la perfezione di una legge. 
 Questo non sminuì certo il prestigio morale del Reichsrat, es-
sendo questo il <<luogo in cui la tradizione propria del popolo tedesco 
ha la propria casa>>
297
. Comunque, il regime nazionalsocialista di-
strusse completamente lo schema federale di governo e la nuova costi-
tuzione era diretta a garantire una visione centralistica dello Stato
298
. 
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 Le spettavano infatti ventisei voti su sessantacinque. 
296
 “WV” sta per Weimar Verfassung, Costituzione di Weimar. Weimar è una 
città che si trova nel Land della Turingia, nella Germania centrale. 
297
 Così il suo presidente, A. Brecht, si pronunciava dinanzi al neo eletto Can-
celliere, Hitler. 
298
 Ciò si è reso possibile per il fatto che la nuova costituzione aveva disegnato 
una <<fitta trama di poteri di reciproca interferenza, interdizione e revoca, 
l‟instabilità e la frammentazione del quadro politico, con la presenza di partiti “anti-
sistema”, la difficile coesistenza tra la legittimazione popolare diretta del Presidente 
del Reich, dotato di poteri eccezionali, e il rapporto fiduciario tra Esecutivo e Rei-
chstag. Ciò ha determinato, nei primi anni dell‟esperienza, un‟accentuata instabilità 
dei governi e delle maggioranze parlamentari. Successivamente prende sempre più 
piede un‟interpretazione autoritaria del ruolo del Presidente del Reich, il quale, con 
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2.1. Il secondo dopoguerra 
 Nella seconda metà degli anni Quaranta, l‟attività di redazione 
costituzionale in Europa occidentale fu particolarmente intensa 
nell‟ambito di una di quella ondate di democratizzazione che investi-
rono i processi costituzionali di Italia e Germania. In questi ordinamen-
ti vennero istituite forme di Stato di democrazia pluralista caratterizza-
te da strutture istituzionali in cui il rapporto centro - periferia veniva 
articolato in maniera diversa, mentre la stabilizzazione della forma di 
governo rientrava nella razionalizzazione del sistema parlamentare. 
 In seno al Consiglio Parlamentare tedesco
299
, il dibattito sulla 
struttura della seconda camera si articolava fondamentalmente lungo 
due direttrici: quella tradizionalista, che ne avrebbe confermato la fun-
zione di luogo di rappresentanza dei governi dei Länder; oppure quella 
“democratica”, ossia luogo di rappresentanza dei parlamenti locali. 
L‟accordo tra socialisti e democristiani bavaresi si concluse a favore di 
un organo rappresentativo dei Länder, di una soluzione <<che avrebbe 
offerto a chi si trovasse all‟opposizione nel governo della Federazione 
una forma di controllo dell‟amministrazione federale tramite la buro-
crazia locale>>
300
. Infatti, i poteri dei Länder, in particolare dei Go-
verni e delle loro amministrazioni, erano ancora presenti: queste am-
ministrazioni dovevano servire come potere esecutivo anche delle leg-
gi federali. Si ravvisava quindi la necessità di un collegamento tra legi-
slazione federale e potere esecutivo, dei Länder.  
 Tuttavia, le questioni della ripartizione del potere continuavano 
ad essere oggetto di controversie e contrasti
301. L‟eguaglianza dei Län-
der avrebbe portato alla discriminazione dei popoli dei Länder più 
grandi. Una competenza troppo ampia del Bundesrat avrebbe minac-
                                                                                                                             
l‟appoggio di un cancelliere nominato senza necessità di un voto parlamentare di in-
vestitura, procedendo a ripetuti scioglimenti anticipati del Reichstag, esercitava pote-
ri di emergenza, assegnando al capo dello stato, anziché a un tribunale costituzionale, 
il ruolo di Custode della Costituzione >>, SCHEFOLD D., La riforma del Federali-
smo in Germania, op. cit., p.198. 
299
 Il Parlamentarischer Rat si componeva di sessantacinque delegati, rappre-
sentanti dei parlamenti delle zone di occupazione americana, britannica e francese, 
riuniti a Bonn tra il 1948 e il 1949 con il compito di redigere la nuova Costituzione.  
300
 VIOLINI L., Bundesrat e Camera delle Regioni, op. cit., p.36. 
301
 Sul tema v. ex multis ERICHSEN H.U., Verfassungsrechtsgeschichtliche Prole-
gomena zur Bestimmung von Standort und Funktion des Bundesrates, in Bundesrat 
(ed.), Der Bundesrat als Verfassungsorgan und politische Kraft, 1974; MORSEY R., 
Die Entstehung des Bundesrates im parlamentarischen Rat, in Id.; per la 
ricostruzione del dibattito politico in lingua italiana PEZZINI B., Il Bundesrat della 
Germania federale. Op. cit. 
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ciato la sovranità popolare. Il regime degli articoli da 50 a 53 GG è 
quindi un compromesso raggiunto dopo lunghe discussioni
302
. La que-
stione, avente <<carattere pratico ed eminentemente politico>> che ha 
portato al riconoscimento della pari sovranità di ogni Land, nel senso 
di una rappresentanza proporzionale temperata; e all‟accoglimento, 
all‟unanimità, della parola “voti” anziché “membri” del Bundesrat, 
come chiarimento del fatto che nel definire il peso della rappresentanza 
non contano i singoli componenti come tali, ma il pacchetto di voti di 
cui il Land dispone. 
 Il Costituente del 1949 aveva previsto un sistema federale ese-
cutivo quanto alla partecipazione, essendo incentrata sul ruolo dei go-
verni regionali attraverso il Bundesrat, e quanto all‟esecuzione delle 
leggi federali, ex artt.84 e 85 GG. 
 La legislazione federale successiva è andata conquistando spa-
zio, al punto che la stessa rilevanza pratica del federalismo ha finito 
con il manifestarsi soprattutto nell‟amministrazione, affidata 
dall‟art.83 GG ai Länder anche in materie disciplinate da leggi federa-
li. 
 Sia per il carattere in qualche misura etero-condizionato, sia per 
la divisione, nel medesimo anno, prodottasi tra la parte occidentale e 
quella orientale della Germania, il testo del 1949 prende il nome, non 
di Costituzione, ma di Legge Fondamentale, Grundgesetz
303. L‟art.23 
prevedeva che nelle altre parti della Germania, la legge avrebbe avuto 
valore dopo la adesione al Bund dei territori ad Est oltre la linea di 
confine
304
. 
2.2. Gli effetti della Riunificazione sull’assetto del Consiglio Federale  
 Con la Riunificazione tra gli Stati dell‟Est e quelli dell‟Ovest, 
la Deutsche Wiedervereinigung, cinque nuovi Länder entrano a far 
parte dell‟assetto federale tedesco e si avvia la Fase transitoria. Anche 
questa fase si è fatta testimone di quel carattere di continuità  che ha 
contraddistinto l‟esperienza costituzionale tedesca. Infatti, anziché ap-
provare una nuova Costituzione <<liberamente decisa dal popolo tede-
                                                     
302
 SCHEFOLD D., Cooperazione politica e amministrativa. Il Bundesrat tede-
sco come modello di intreccio, in D‟ATENA A., Federalismo e regionalismo in Eu-
ropa, 1994- 
303
 D‟ora in poi “GG” 
304
 Lunga circa 1400 km, si estendeva dal Mar Baltico ai confini con la Ceco-
slovacchia (oggi due Stati: Repubblica Ceca e Slovacchia) dividendo la Repubblica 
democratica tedesca (DDR, Germania Est) dalla Repubblica federale di Germa-
nia (BRD, Germania Ovest), per oltre quarant‟anni. 
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sco>>, come prevedeva l‟art.146 GG nella sua formulazione origina-
ria
305, la Legge Fondamentale è stata trasformata da “Costituzione 
provvisoria” a Costituzione definitiva, inserendo poche parole 
all‟art.146, che ora dichiara che essa è valida per l‟intero popolo tede-
sco dopo il compimento dell‟Unità e della libertà della Germania. Pa-
rimenti, è stato eliminato dal preambolo l‟obiettivo della Riunificazio-
ne
306
.  
 A questo punto andava ricercato un nuovo equilibrio tra esigen-
ze della solidarietà finanziaria e necessità di maggiore competitività 
del sistema. Tre principali elementi di questa evoluzione: riordino dei 
criteri per l‟esercizio della legislazione concorrente, modalità della pe-
requazione finanziaria
307
 e la cruciale trasformazione in via politica del 
ruolo del Bundesrat, all‟interno del quale si è provveduto ad ampliare i 
seggi per i Paesi entranti.  
 Con la riunificazione della Germania, nel 1990, si è provveduto 
a ripartire il numero dei seggi a disposizione dei 16 Länder, di cui 3 
città-Stato
308
. Nel decennio 1993-2003 si è trovato ad essere controlla-
to da una maggioranza politica diversa da quella che, al Bundestag so-
steneva il governo federale, divenendo sempre meno sede di coinvol-
gimento dei Länder nel processo decisionale federale e sempre più 
strumento nelle mani dell‟opposizione politica federale.  
 Come anticipato, l‟ingresso di nuovi Länder nel Consiglio fe-
derale ha comportato che anche la legislazione concorrente venisse ri-
visitata. I Länder economicamente più ricchi, ovvero quelli occidenta-
li, chiedevano che l‟intervento legislativo federale fosse giustificato 
non più dalla garanzia di “uguali” condizioni di vita sul territorio fede-
rale, bensì “equiparabili”309. Al Tribunale costituzionale Federale ven-
ne attribuito il compito di verificare il rispetto delle condizioni poste 
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 Artikel 146 - [Gültigkeit - Verfassung]: <<Dieses Grundgesetz, das nach 
Vollendung der Einheit und Freiheit Deutschlands für das gesamte deutsche Volk 
gilt, verliert seine Gültigkeit an dem Tage, an dem eine Verfassung in Kraft tritt, die 
von dem deutschen Volke in freier Entscheidung beschlossen worden ist>> 
306
 PALERMO F., WOELK J., Letture e Riletture. Una lettura critica della re-
cente dottrina costituzionalistica tedesca, in Quaderni Costituzionali / a. XXIII, n. 2, 
giugno 2003, p. 409 ss 
307
 Sistema transitorio quinquennale per la gestione dell‟emergenza economica 
all‟Est. 
308
 Prima del 1990 erano 45; con la Riunificazione si è passati a 65 seggi. 
309
 42
a
 Legge di revisione costituzionale del 27 ottobre 1994, in BGBl. I, 3146 
ss che ha sancito, appunto, il passaggio dalla “uniformità”, Bedürfnisklausel, all‟ “e-
quivalenza” delle condizioni di vita, Erforderlichkeitsklausel. PALERMO F., WO-
ELK J., Letture e Riletture. Una lettura critica della recente dottrina costituzionali-
stica tedesca, op. cit. p.415.  
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dall‟art. 72, come modificato, se richiesto dal Bundesrat, dal Governo 
o dalla “rappresentanza popolare di un Land”, il Landtag310. Nonostan-
te la modifica costituzionale, dobbiamo aspettare otto anni prima che il 
Tribunale costituzionale eserciti tale competenza, ed ancora altri tre, 
prima che giunga ad una dichiarazione di illegittimità di una legge del 
Bund per violazione dei presupposti di cui all‟art. 72  GG311, con una 
sentenza del 2005.  
 Un altro elemento da tenere presente è quello concernente la 
gestione dell‟emergenza economica nell‟Est del Paese, che ha chiama-
to in causa soprattutto la Federazione per la ricostruzione dei Länder 
orientali
312
. 
3. Il Bundesrat oggi 
 Ai sensi dell‟art. 20, comma 1 GG <<La Repubblica Federale 
di Germania è uno Stato federale, democratico e sociale>>. I principi 
che caratterizzano la forma di Stato tedesca sono dunque quello repub-
blicano, federale, democratico e dello Stato Sociale. Il salto di qualità 
rispetto allo sviluppo costituzionalistico precedente sta nel fatto che il 
potere legislativo risulta vincolato al rispetto dell‟ordinamento costitu-
zionale, di cui i diritti fondamentali rappresentano un elemento indefet-
tibile. Ai sensi dell‟art.1 GG, essi vincolano “i poteri legislativo, ese-
cutivo e giurisdizionale” come norme direttamente cogenti313. 
L‟ordinamento individuato dalla Legge fondamentale del 1949 esplici-
ta il diritto di resistenza di tutti i cittadini contro chiunque tenti di sov-
vertirlo.  
 Prima di affrontare più da vicino le caratteristiche che rendono 
unico nel suo genere questo organo costituzionale, bisogna spendere 
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 Per uno sguardo al ruolo dei Parlamenti dei Länder nell‟ordinamento costi-
tuzionale tedesco v., per tutti, PALERMO F., Il ruolo delle assemblee legislative dei 
Länder nel sistema di governo tedesco: dall’emarginazione strutturale ai nuovi sce-
nari nella stagione delle riforme, in Revista Brasileira de Direito Constitucional – 
RBDC n. 10 – jul./dez. 2007. 
311
 La sentenza BVerfG 24 Ottobre 2002, in materia di formazione del persona-
le, ha ammesso la necessità sotto il profilo dell‟unità economica; invece, la sentenza 
BVerfG 26 Gennaio 2005 ha dichiarato nulla una legge cornice del 2002 
sull‟istruzione universitaria, con la quale si ponevano limiti alla competenza dei Län-
der in materia di tasse. DI SALVATORE E., La potestà legislativa derogatoria dei 
Länder tedeschi, in scritti in onore di Antonio D’Atena, 2013; PARODI G., La Ger-
mania e l’Austria, op. cit. p. 211. 
312
  PALERMO F., WOELK J., Letture e Riletture. Una lettura critica della 
recente dottrina costituzionalistica tedesca, op. cit., p. 409 ss. 
313
 Sono i c.d. Abwehrrecht, i diritti di prima generazione, propri della tradizio-
ne liberale, elencati nei primi diciannove articoli della Legge Fondamentale.  
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qualche parola sulla natura statale dei Länder. La dottrina tedesca
314
 è 
concorde nel ritenere che l‟ordinamento attuale si caratterizza per 
l‟esistenza di un doppio livello di statalità del Bund e dei Länder. Que-
sti ultimi infatti, sono veri e propri Stati, non perché sovrani ma perché 
dotati di un potere di governo originario; sono considerati alla stregua 
di strumenti indispensabili a garantire l‟efficace attuazione del princi-
pio di separazione verticale dei poteri di governo tra autorità centrali e 
autorità locali
315
.    
3.1. I delegati dei Länder  
 Ai sensi dell‟Art. 51 GG, sono membri del Bundesrat i delegati 
dei Governi dei Länder, il cui numero varia a seconda dei voti spettanti 
a ciascuno Stato federato. È dunque condizione per essere membri del 
Consiglio federale l‟appartenenza ad un Governo di un Land. La disci-
plina per l‟assegnazione del mandato varia a seconda del diritto costi-
tuzionale vigente nella singola Regione o Città Stato: sono infatti le 
singole Costituzioni a disporre della struttura dei propri governi
316
, an-
dando a definire il requisito soggettivo richiesto dall‟art. 51 GG per i 
membri, effettivi e supplenti del Bundesrat. Inoltre, essendo nominati 
dai Governi, i rappresentanti esauriscono le loro funzioni quando cam-
bia il rispettivo Governo statale.  
 La qualità di membro del Bundesrat si acquista con la nomina 
da parte del Governo (o Senato), alla quale segue la comunicazione al 
Presidente del Bundesrat e la proclamazione nella prima seduta plena-
ria successiva, con effetto dichiarativo. 
 La composizione, membri nominati e revocati dai rispettivi 
Länder, è un esempio di “istituto di compensazione” per la perdita di 
sovranità, ossia un indice rilevatore dell‟assetto federale di un dato or-
dinamento
317
. 
 Il Bundesrat è composto attualmente da sessantanove seggi così 
ripartiti: 
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 Ex multis, HERZOG W., Art.20, in MAUNZ T., DÜRIG G., Grundgesetz, 
Kommentar, 1980; MAUNZ T., ZIPPELIUS R., Deutsches staatsrecht, 1988. 
315
 ANZON A., La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per la 
riforma del regionalismo in Italia?, in D‟ATENA A, GROSSI P. (collana diretta da), 
Studi e materiali di diritto costituzionale, Giuffrè, 5/1995 
316
 Assumono la denominazione di “Senati” nelle Città-Stato (Berlino, Ambur-
go, Brema/Bremerhaven). Comunque, solo alcune normative disciplinano espressa-
mente la nomina e la revoca dei membri del Bundesrat, tra questi: Berlino, Brema, 
Renania Palatinato, Bassa Sassonia. 
317
 VALGOI L. T., Breve riflessione sull'idea di federalismo, Commissione di 
formazione alla politica. Fuci 
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Länder Abitanti Seggi 
10. Amburgo < 2 milioni 3 
11. Assia 6-7 milioni 5 
12. Baden-Württemberg > 7 milioni 6 
13. Bassa Sassonia > 7 milioni 6 
14. Baviera > 7 milioni 6 
15. Berlino 2-6 milioni 4 
16. Brandeburgo 2-6 milioni 4 
17. Brema < 2 milioni 3 
18. Meclemburgo - Pomerania Occidentale < 2 milioni 3 
19. Renania - Palatinato 2-6 milioni 4 
20. Renania Settentrionale - Vestfalia > 7 milioni 6 
21. Saarland < 2 milioni 3 
22. Sassonia 2-6 milioni 4 
23. Sassonia - Anhalt 2-6 milioni 4 
24. Schleswig - Holstein 2-6 milioni 4 
25. Turingia 2-6 milioni 4 
Totale c.a. 82.300.000 69 seggi 
Tabella 3. I seggi del Bundesrat tedesco 
   
 Come risulta dalla tabella, la rappresentanza non è proporziona-
le al numero di abitanti, ma è temperata
318
. Negli Stati federali solita-
mente vige il criterio rigido di parità di membri delle due Camere
319
, la 
Germania ha temperato questo criterio, tenendo conto anche dell‟entità 
della popolazione residente, senza applicare in toto la proporzionalità. 
Il tipo di rappresentanza prescelta opera una graduazione della diffe-
renze tra i Länder: da un minimo di tre ad un massimo di sei. 
L‟attribuzione dei voti è calcolata sulla base degli aggiornamenti uffi-
ciali delle statistiche demografiche, o dei censimenti ufficiali. La gra-
duazione dei voti ex art. 51 tende contemporaneamente ad evitare 
<<disaffezione e disimpegno a livello federale>> da parte degli Stati 
più grandi, che non possono subire prevaricazioni da quelli minori, ed 
a <<promuovere l‟integrazione di questi ultimi>>320. 
 Ulteriore elemento che serve a sottolineare lo stretto rapporto 
dei delegati con i Governi che li hanno nominati, lo ritroviamo nello 
                                                     
318
 Scrive infatti VIOLINI L., Bundesrat e Camera delle Regioni, op. cit.: 
<<nell‟insieme, al Bundesrat, i Länder più piccoli risultano sovra rappresentati>>. 
319
 Gli Stati Uniti d‟America furono tra i primi ad adottarlo grazie al compro-
messo raggiunto con la mediazione del Connecticut tra Stati popolati e meno popola-
ti: due per ogni Stato, ripetuto dalla Svizzera ma anche, con qualche variazione nu-
merica dal Brasile, dal Sudafrica e dall‟Australia. Il federalismo “puro” impone, in-
fatti, la pari rappresentanza di tutti gli Stati. 
320
 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale, op. cit. p. 34. 
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stesso art.51, in base al quale <<i voti di un Land possono essere e-
spressi solo unitariamente>>: i voti attribuiti, che come abbiamo già 
detto segnano il limite massimo dei membri che il Land può nominare, 
valgono ex pluribus unum come pacchetto unitario per il Land. L'e-
sclusione di una differenziazione del voto tra rappresentanti di uno 
stesso Land esclude il carattere politico della rappresentanza nel Bun-
desrat. Lo Stimmführer, il “delegato al voto”321, privo perciò di qua-
lunque superiorità gerarchica, ha il compito di rendere nota al momen-
to della votazione la posizione concordata in precedenza. Il principio 
del voto unitario costituisce il nocciolo dell‟assetto strutturale del Bun-
desrat, poiché assicura la rilevanza del principio federalistico. 
 Si configura pertanto un mandato imperativo
322
, essendo previ-
sta la possibilità di revoca della nomina, con conseguente la cessazione 
dalla carica
323
. La regola del vincolo alle decisioni pre-concordate
324
 si 
desume a contrario dalla interpretazione dell‟art. 53a GG, ai sensi del 
quale in sede di Commissione Comune
325
 il rappresentante del Land 
non è soggetto a mandato imperativo; quindi nel contesto generale, es-
so è vincolato ad un mandato imperativo.  
 Come anticipato, i voti vengono preventivamente istruiti da 
parte di governi dei Länder. Certamente condizionati dall'appartenenza 
politica, <<è chiaro però che tale influenza non può divenire preponde-
rante rispetto al comportamento dei componenti degli Esecutivi regio-
nali nel momento in cui agiscono come membri del Bundesrat>>. Poi-
ché i governi che li hanno nominati possono anche procedere alla re-
voca del loro mandato, i membri del Bundesrat rispondono della pro-
pria condotta dinanzi ai governi, dei quali essi continuano a far parte. 
La votazione è regolata dal Geschäftsordnung, il regolamento interno 
                                                     
321
 Di norma, questa funzione viene esercitata dal Presidente del Governo del 
Land, se presente alla seduta. DE PETRIS A., Bundesrat: istruzioni per l'uso. Il ruo-
lo della seconda camera in un ordinamento federale, in Rivista Associazione dei Co-
stituzionalisti Italiani – Dibattiti, 2002 
322
 OROFINO M., Bundesrat e funzione unificante: alcuni spunti di compara-
zione con la Commissione bicamerale per le questioni regionali integrata ai sensi 
dell’art. 11 della legge costituzionale 3/2001, Convegno “La definizione del princi-
pio unitario negli ordinamenti decentrati”, Pontignano il 10 – 11 maggio 2002. 
323
 La cessazione può dipendere anche dalla perdita dei requisiti oggettivi: per-
dita della carica di Primo ministro, ministro (segretario di stato) a livello regionale, o 
dalle dimissioni. 
324
 DE PETRIS A., Bundesrat: istruzioni per l'uso. Op. cit. 
325 
Gemeinsamer Ausschuss, formata per due terzi da deputati del Bundestag e 
per un terzo da membri del Bundesrat. 
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del Bundesrat – GOBR, che prevede il voto palese espresso per alzata 
di mano. 
 Il Bundesrat è un organo permanente, non è legato ad alcuna 
legislatura, differentemente dal Bundestag. C‟è chi lo identifica come 
un <<organo federale eterno>>
326
. 
 
3.2  L’organizzazione interna 
 
 Qualche cenno merita anche la struttura organizzativa interna. 
Ogni anno viene eletto il Presidente
327
 tra i membri dell‟organo; soli-
tamente è un Ministerpräsident di un Land. Egli non ha soltanto fun-
zioni a rilevanza interna perché esercita le attribuzioni del Presidente 
federale in caso di impedimento o cessazione anticipata, ai sensi 
dell‟art. 57 GG. Nello svolgimento delle sue funzioni è assistito da tre 
vice-presidenti. Insieme formano il Präsidium, finalizzato alla prepara-
zione delle sedute e alla gestione degli affari amministrativi del Bun-
desrat. 
 La parte più consistente del lavoro dell‟organo è svolto dalle 
Commissioni permanenti
328
, con funzioni referenti rispetto al plenum 
del Bundesrat. La possibilità che ai lavori delle commissioni partecipi-
no anche incaricati dei governi estranei al Bundesrat, ai sensi dell‟art. 
52 comma 4, ha fatto si che alla burocrazia locale venissero aperte le 
porte per un insediamento nel Consiglio federale, facendo acquisire lo-
ro uno specifico peso nel processo decisionale
329
. Non si applica il si-
stema delle letture. 
 Il Consiglio Federale delibera a maggioranza assoluta
330
 dei 
suoi componenti, vale a dire che almeno trentacinque voti devono an-
dare a favore di un provvedimento affinché questo venga approvato.  
 
 
 
                                                     
326
 EICHENBERGER K., Gesetzgebung in Rechtsstaat, in VVDStRL 40, 1982. 
327
 Attualmente: Stephan Weil del partito socialdemocratico (SPD), insediatosi 
nel novembre 2013. 
328
 Attualmente sedici. Per un approfondimento v. sito web Bundesrat 
all‟indirizzo http://www.bundesrat.de/DE/bundesrat/ausschuesse/ausschuesse-
node.html 
329
 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale. Op.cit., p. 44. 
330
 Una maggioranza diversa da quella ex Art. 52 GG è prescritta nel caso delle 
leggi di revisione costituzionale e nei processi di accusa del Presidente federale. V. 
artt. 79 e 61 GG. 
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3.3 Le competenze 
 L‟art.50 GG, in termini piuttosto generici, indica che <<attra-
verso il Bundesrat i Länder collaborano alla amministrazione e alla le-
gislazione della Federazione e agli affari dell‟Unione Europea>>. 
 Seguendo le indicazioni della Legge Fondamentale ed avendo 
già introdotto la questione del federalismo esecutivo in Germania, 
sembra logico procedere all‟esame delle competenze amministrative 
riservate ai Länder, alla luce della rinnovata disciplina costituziona-
le
331
. Verrà poi analizzato il riparto di competenze legislative tra Fede-
razione e Länder, nonché il loro ruolo nel contesto europeo. 
 
3.3.1 L’esecuzione di leggi federali 
 Per il principio prescritto agli artt. 83 ss della Legge Fondamen-
tale spetta ai Länder dare esecuzione alle leggi federali, essendo mate-
ria di propria competenza. Tuttavia, la riforma del 2006, modificando 
l‟art. 84 GG, ha ampliato il potere di intervento federale nella materia 
dell‟organizzazione degli uffici e del procedimento amministrativo, 
prevedendo che una legge federale possa disporre diversamente, senza 
l‟assenso del Consiglio federale. A questo punto potremmo chiederci 
perché il Bundesrat abbia accettato un ridimensionamento del proprio 
ruolo nella dinamica federale. La risposta la ritroviamo all‟interno del 
medesimo articolo, dalla lettura del quale emerge un intento compen-
sativo del legislatore costituzionale. Infatti, qualora il Bund dovesse far 
uso del potere ex comma 1, ai Länder è data la possibilità di legiferare 
“in deroga” e le eventuali norme federali che dovessero succedere 
all'intervento in deroga dei Länder entrerebbero in vigore solo sei mesi 
dopo la promulgazione
332
, un tempo sufficiente per consentire al Land 
di valutare l'opportunità o meno di un ulteriore intervento normativo 
senza la pressione dell'efficacia immediata della legge federale. Tutto 
ciò ha un impatto sulla gerarchia delle fonti nello Stato federale: per il 
principio generale lex posterior derogat priori, anche se successiva, 
prevale la regola posta dal Land su quella federale
333
. L‟art.84, comma 
                                                     
331
 Il riferimento va alla Föderalismusreform I del 2006. 
332
 La fissazione di un periodo inferiore ai sei mesi è possibile, ma fa ritornare 
la necessità dell'approvazione del Bundesrat. MARCELLI F., MICELLI C. (a cura 
di), La riforma costituzionale tedesca (Föderalismusreform), Senato, XV legislatura, 
22/2006. 
333
 L‟equiparazione della legislazione federale con quella dei Länder conduce, 
secondo SCHEFOLD D., in La riforma del Federalismo in Germania, op. cit.,, a 
gravi conseguenze, <<in campi politicamente controversi, come l‟aborto, la registra-
  
108 
 
1 consente, tuttavia, in casi eccezionali in cui vi sia una particolare esi-
genza di una disciplina unitaria a livello federale, alla Federazione di 
disciplinare la procedura amministrativa escludendo la possibilità di 
deroga da parte dei Länder; si rende però necessaria l'approvazione del 
Bundesrat
334
. 
 L‟art. 85 GG prevede, invece, l‟esercizio delle competenze 
amministrative da parte dei Länder su delega della federazione. In que-
sto caso, l‟amministrazione regionale335, seppure la materia sia di pro-
pria competenza, è soggetta alle istruzioni delle autorità federali.   
 
3.3.2 L’intreccio di competenze legislative tra Federazione e Länder  
 La riforma del 2006 ha interessato per lo più la disciplina del 
riparto di competenze legislative tra i due livelli di Governo, al fine di 
ridurre drasticamente il peso del Bundesrat nel processo legislativo fe-
derale. Prima della revisione costituzionale, infatti, ai sensi dell‟art. 77, 
comma 1 GG, il Bundesrat poteva manifestare la propria volontà di 
approvazione di una legge già vagliata dal Bundestag anche in una fase 
successiva del procedimento legislativo, esercitando poteri che avreb-
bero potuto ritardare, condizionare o impedire l‟acquisto dell‟efficacia 
legislativa di un testo normativo
336
. Soprattutto dopo la riforma del 
                                                                                                                             
zione di coppie omosessuali, l‟ammissione di profughi, una legislazione divergente 
del Land potrà ridurre la realizzazione dell‟intento legislativo federale>>, riducendo 
le possibilità della Federazione di assicurare l‟implementazione delle leggi federali. 
334
 È questa una disposizione inquadrabile tra quelle che prevedono che per 
l‟approvazione di una legge, a parte la delibera del Bundestag, sia necessario 
l‟assenso del Bundesrat. Non è previsto un elenco completo di questi casi, perciò oc-
corre “spulciare” la Legge Fondamentale: es. disposizioni sulla revisione costituzio-
nale, sull‟esecuzione del diritto federale da parte dei Länder, oppure sui rapporti fi-
nanziari. Il nuovo art.104a comma 4 GG dispone che è necessario il consenso del 
Bundesrat all‟approvazione di una legge federale che crei un‟obbligazione in capo al 
Land sulla fornitura di prestazioni in denaro, prestazioni in natura monetizzabili o di 
servizi nei confronti di terzi
334
, i cui costi, appunto, debbano essere da questo soste-
nuti. In questo modo, si riduce di molto il numero delle leggi federali soggette 
all‟approvazione del Bundesrat. 
335
  Non è possibile, infatti, trasferire con legge federale compiti a Comuni o u-
nioni di Comuni (art.85, comma 1 GG). 
336
 In particolare, per le “leggi semplici”, Einspruchsgesetze, aveva facoltà di 
porre un veto sospensivo esercitato secondo la complessa procedura ex artt. 77 e 78 
GG. Brevemente: entro tre settimane dal ricevimento della deliberazione legislativa, 
il Consiglio Federale aveva la facoltà di richiedere la convocazione di una speciale 
commissione di intermediazione, organo paritetico con il compito di approvare o ri-
gettare, in tutto o in parte, il testo. Si apriva quindi un sub-procedimento, ma il man-
cato esercizio di tale facoltà avrebbe significato l‟assenza di obiezioni o riserve sul 
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1969
337
, che aveva introdotto la categoria dei Compiti Comuni - Ge-
meinschaftsaufgabe, si è accresciuto il ruolo politico del Bundesrat 
nell‟assetto costituzionale federale; infatti, il potere di veto di cui di-
sponeva era divenuto strumento per ostacolare le riforme attuative del 
programma politico portato avanti dalla maggioranza presente nel 
Bundestag. In più, questa confusione di competenze impediva 
l‟individuazione chiara delle responsabilità. Riducendo la categorie di 
materie soggette all‟intervento di entrambi gli organi costituzionali, si 
è ridotto percentualmente il numero di casi di opposizione da parte del 
Bundesrat del veto sospensivo. 
 Il criterio generale di ripartizione delle competenze tra i due li-
velli è quello della residualità a favore dei Länder, ex art. 70 comma 1 
GG: <<I Länder hanno diritto di legiferare nella misura in cui la pre-
sente Legge Fondamentale non riservi al Bund le competenze legislati-
ve>>. Questa previsione implica che, come si è già visto per il sistema 
italiano, un‟apposita disposizione costituzionale elenchi le materie di 
competenza esclusiva della Federazione. L‟articolo in questione è il 
73, anch‟esso investito dalla riforma del 2006 che ne ha ampliato i 
contenuti
338
. 
 Un sistema federale come quello tedesco comporta anche 
un‟inevitabile intreccio di competenze che si traduce nell‟esercizio 
congiunto di una competenze legislativa. È questa la competenza con-
                                                                                                                             
contenuto della legge. Se invece ne avesse fatto uso, entro due settimane dalla comu-
nicazione del presidente della Commissione, o dalla nuova deliberazione del Bunde-
stag, il Consiglio avrebbe potuto esercitare un veto, ancora di natura sospensiva, su-
perabile a maggioranza assoluta o di due terzi dei votanti, nel caso il Bundesrat stesso 
si fosse opposto al testo a maggioranza qualificata dei propri voti. 
 Per le leggi di revisione costituzionale e per altre ipotesi, circa quaranta, 
previste dalla Legge fondamentale, l‟assenso del Bundesrat è necessario. In questo 
caso, quindi, il veto per le leggi soggette ad approvazione è assoluto. 
337
 È la 21
a
 revisione costituzionale (BGBl. I, 359). Con le parole di PALER-
MO F. in Recenti sviluppi del federalismo tedesco, tra continuità e innovazione, in 
AA.VV. BENAZZO A. (a cura di), Federalismi a confronto. Dalle esperienze stra-
niere al caso Veneto, CEDAM, 2010, p. 73: <<quella riforma ha segnato l‟apice del-
la fase cooperativa e di intreccio e commistione di funzioni tra Federazione e Län-
der>>. 
338
 In particolare, sono state trasferite alla Federazione parte delle materie pre-
cedentemente rientranti nella competenza legislativa federale “di cornice” - Rahmen-
gesetze, eliminata con la riforma. Il procedimento legislativo raddoppiato causava 
non pochi problemi, come la mancanza di normazione o, all‟opposto, la disciplina 
eccessiva di una determinata materia. Tra le materie: tutela del patrimonio culturale 
tedesco contro la dislocazione all‟estero. Per un confronto tra il testo costituzionale 
prima e dopo la riforma in lingua italiana v. Servizio Studi del Senato, Costituzione 
tedesca (Grundgesetz), 2006.  
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corrente, la cui disciplina regionale è suscettibile di venir meno con 
l‟intervento della legislazione federale339. La riforma del 2006 ha rior-
ganizzato la disciplina della legislazione concorrente ed è questo il set-
tore che comprende gran parte delle materie. Nell‟interpretazione 
dell‟art.72 GG, la dottrina ha individuato tre tipologie di competen-
ze
340
: a) Bedarfskompetenzen: sono le leggi concorrenti di bisogno. Ai 
sensi del comma 1, il legislatore federale può intervenire nella regola-
mentazione di una materia già disciplinata dal Land, qualora ne ravvisi 
la necessità al fine di garantire l‟equiparabilità delle condizioni di vita 
sul territorio federale
341
 o di tutelare l‟unità giuridica ed economica 
nell‟interesse dello Stato nel suo complesso342. Il Tribunale Costituzio-
nale federale, ai sensi del rinnovato art.93, comma 2 GG, può essere 
chiamato a sindacare della legittimità dell‟intervento federale: il con-
trollo si attiva su richiesta del Bundesrat, di un governo di un Land o 
del Parlamento di un Land, ma è valida solo se una proposta di legge ai 
sensi dell'articolo 72, comma 4, o dell'articolo 125a, comma 2, secondo 
periodo, è stata respinta dal Bundestag o se entro il termine di un anno 
non è stata adottata al riguardo alcuna deliberazione o se un'equivalen-
te proposta di legge è stata respinta dal Bundesrat. È dunque, un con-
trollo solo eventuale. b) Kernkompetenzen: sono le leggi concorrenti 
essenziali. In materie  per le quali si presuppone che la legislazione fe-
derale sia necessaria
343
, la Federazione può sempre intervenire. Nono-
                                                     
339
 Non vuol dire quindi legislazione “di cornice ” riservata alla Federazione, e 
“di dettaglio” riservata al Land.  
340
 IPSEN J., Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Ländern nach der 
Föderalismusnovelle, in Neue Juristische Wochenschrift, 32/2006; STOCK M., Kon-
kurrierende Gesetzgebung postmodern: Aufweichung durch "Abweichung", in Zeit-
schrift für Gesetzgebung, vol.21, n.3, 2006. 
341
 È questa la c.d. Clausola di Necessità (dell‟intervento legislativo federale): 
una clausola che consente la riespansione delle attribuzioni regionali in conseguenza 
del venir meno della necessità di una normativa federale. 
342
 Un intervento che può essere giustificato dalla rilevanza del settore in que-
stione: diritto di soggiorno e residenza degli stranieri; legislazione economica (com-
prese miniere, industria, energia, artigianato, commercio, banche, ecc.); legislazione 
su generi alimentari, altre. 
343
 Ai sensi dell‟art. 72, comma 2 GG, rientrano alcune materie ex Art. 74, 
comma 1(le parti in corsivo indicano le aggiunte della riforma del 2006): nn.4, diritto 
di soggiorno e residenza degli stranieri; 7, assistenza pubblica (ad esclusione della 
disciplina delle strutture di assistenza e cura);11, la legislazione economica (miniere, 
industria, energia, artigianato, mestieri, commercio, banche, borsa, assicurazioni di 
diritto privato) ad esclusione della disciplina della chiusura degli esercizi commer-
ciali, dei servizi di ristoro, delle sale giochi, dell'esibizione di persone dal vivo, di 
fiere, di mostre e di mercati; 13, disciplina dei contributi per l'istruzione e la promo-
zione della ricerca scientifica; 15, trasferimento delle proprietà terriere, delle risorse 
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stante l‟assenza di motivazione dell‟intervento, il Bundesrat, il Gover-
no o l‟assemblea rappresentativa di un Land ha la possibilità di solle-
vare dinanzi al Tribunale Costituzionale Federale la questione di con-
formità della legge federale alle previsioni dell‟art.72, c. 2. Se viene 
meno la necessità di una normativa federale, la competenza legislativa 
del Land si riespande. c) Abweichungkompetenzen. Leggi concorrenti 
in deroga. In determinate materie che siano già state regolamentate 
dalla Federazione, i Länder possono legiferare totalmente o parzial-
mente in deroga
344
, entro sei mesi dalla promulgazione della legge fe-
derale, salvo diversamente stabilito con approvazione del Bundesrat. 
Quanto al rapporto tra diritto federale e diritto dei Länder, anche in 
questo caso, il criterio di risoluzione di possibili antinomie è quello 
della lex posterior. 
 Un ultimo cenno va alla categoria dei “compiti comuni”, da as-
solvere in collaborazione tra i due livelli, perché rilevanti per la gene-
ralità dei cittadini, utili al miglioramento delle condizioni sociali, gli 
art. 91a e 91b GG, introdotti con la revisione costituzionale del 1969, 
sono stati riformati trasferendo alcune delle competenze prima spettan-
ti alla Federazione, in capo ai Länder
345
. 
 Il Bundesrat partecipa al procedimento di formazione delle leg-
gi federali sia nella fase di iniziativa legislativa, sia dopo 
l‟approvazione delle stesse. In particolare, l‟art.77, comma 2, prescrive 
che entro tre settimane dalla ricezione del testo di legge adottato in se-
no al Bundestag, il Bundesrat può convocare una commissione cd “di 
                                                                                                                             
naturali e dei mezzi di produzione in proprietà collettiva o in altre forme di economia 
collettiva; 19a, sicurezza economica degli ospedali e la disciplina delle tariffe ospe-
daliere; 20, la legislazione sui generi alimentari, ad inclusione degli animali da cui 
derivano, la legislazione sui generi voluttuari, su oggetti di prima necessità, su forag-
gi, nonché la protezione del traffico di piante e semi agricoli e forestali, così come la 
protezione degli alberi e delle piante contro le malattie e i parassiti; e così pure la 
protezione degli animali; 22, il traffico stradale, gli autoveicoli, la costruzione e la 
manutenzione delle strade nazionali di grande comunicazione, così come l'esazione 
di pedaggi o tributi per l'uso di strade pubbliche con veicoli; 25, la responsabilità del-
lo Stato e 26, la procreazione medicalmente assistita della vita umana, l'esame e la 
modificazione artificiale di informazioni genetiche nonché la regolamentazione dei 
trapianti di organi e tessuti organici e cellule.  
344
 Disciplina interamente derogatoria nelle seguenti materie: ripartizione fondiaria, 
pianificazione dei territori, diplomi universitari e ammissione all‟istruzione superio-
re; disciplina parzialmente derogatoria nelle seguenti materie: caccia, procedimenti 
amministrativi per l‟esecuzioni di leggi federali, regime delle acque, tutela del pae-
saggio, ecc.  
345
 Es.: Diritto del pubblico impiego, edilizia universitaria, esecuzione delle pe-
ne, ecc. 
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conciliazione” per un esame in comune346 della proposta di legge. La 
convocazione della commissione può parimenti essere richiesta dal 
governo federale e dal Bundestag nel caso sia necessaria per la pro-
mulgazione ed entrata in vigore di una legge l‟approvazione del Bun-
desrat (Zustimmung). Per le ipotesi che non richiedono la Zustimmung, 
contro la legge deliberata dal Bundestag, entro due settimane, il Bun-
desrat può sollevare opposizione. Si tratta di un veto sospensivo: può 
essere infatti superato dal Bundestag con la stessa maggioranza con la 
quale l‟opposizione è stata approvata dal Bundesrat (art.77, comma 4). 
3.2 La partecipazione dei Länder a livello comunitario 
 Anche sotto questo profilo, il ruolo del Bundesrat non risulta 
certo essere secondario: <<l‟art. 23 della Legge Fondamentale dedica-
to all‟Europa fu modificato alla fine del 1992 per assicurarsi che il 
Bundesrat acconsentisse alla ratifica del trattato di Maastricht>>
347
. In-
fatti, all‟art.23 GG è prevista l‟obbligatorietà dell‟intervento del Bun-
desrat nei processi di trasferimento dei diritti di sovranità disposti dalla 
Federazione e finalizzati alla realizzazione di un‟Europa unita. Inoltre, 
il Governo federale è tenuto ad informare tempestivamente e in modo 
esauriente i Länder di tutti i documenti ufficiali, nonché delle “prese di 
posizione” – Stellungnahmen del Governo federale rispetto agli organi 
dell‟Unione Europea. 
 Al comma 5 si aggiunge poi che il Governo federale, nella de-
terminazione della posizione negoziale tedesca in seno ai comitati eu-
ropei, deve “tener conto”348 della presa di posizione dei Länder qualora 
siano in gioco loro interessi, pur trattandosi della competenza esclusiva 
della Federazione. Il ruolo del Bundesrat è più intenso se <<sono coin-
volte le competenze legislative dei Länder, l‟organizzazione dei loro 
uffici o il procedimento amministrativo>>. 
 Al comma 6 è invece stabilita la partecipazione dei delegati dei 
Governi regionali - Ministerpräsident, in rappresentanza della Germa-
nia, al Consiglio dell‟Unione Europea, allorché quest‟ultimo tratti que-
stioni che nell‟ordinamento tedesco sarebbero di competenza esclusiva 
dei Länder
349
. 
                                                     
346
 Essendo composta da membri del Bundestag e del Bundesrat. 
347
 GÖTZ V., La partecipazione dei Länder tedeschi alle procedure decisionali 
dell'Unione Europea. 
348
 “tener conto” non vuol dire esserne vincolato, ma se il Bundesrat lo richie-
de, il Governo federale è tenuto ad esporre i motivi per cui se ne sia scostato. 
349
 La riforma del 2006 ha ridotto tali ipotesi, elencando solo quelle per le quali 
la partecipazione di un Ministerpräsident di un Land era più frequente: istruzione 
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 La Germania ha ricoperto un ruolo importante anche 
nell‟integrazione dei livelli regionali nel contesto europeo. Infatti, sotto 
la spinta dei Länder tedeschi, sono stati modificati i requisiti richiesti 
per la partecipazione al Consiglio dei ministri della Comunità: quando 
in discussione sono questioni di particolare interesse delle autonomie 
regionali, sono dei rappresentanti di queste ultime a sedere in consiglio 
e a sostenere la posizione dello Stato di appartenenza
350
. 
4. Il Bundesrat non è una seconda camera? 
 Nella Costituzione tedesca il Bundesrat ha una propria colloca-
zione istituzionale, ma non è un organo parlamentare
351
. È un organo 
democratico – federativo del Bund ma non segue la tradizionale divi-
sione dei poteri
352
: sebbene partecipi alla legislazione federale ha la 
funzione primaria di consentire che i Länder partecipino all‟esercizio 
nella Federazione dei diversi poteri. In una <<nota e fondamentale 
pronuncia>>
353
 del 1984, BVerfGE 37,363, il Tribunale costituzionale 
tedesco
354
 ha precisato che è dotato di una collocazione istituzionale 
autonoma perché non legifera ma partecipa all‟attività legislativa come 
garanzia degli interessi dei Länder; inoltre, non deve ritenersi corretto 
l‟uso dell‟espressione “seconda camera”, poiché, quest‟organo non o-
pera su un pisano paritario rispetto al Bundestag, né dal punto di vista 
delle funzioni costituzionalmente attribuitegli né tanto meno dal punto 
di vista politico. Questa affermazione ha natura incidentale, si tratta 
quindi di un obiter dictum, non vincolante per l‟interprete, ma è sicu-
ramente indicativa della visione del Tribunale Costituzionale di Kar-
lsruhe sull‟impianto bicamerale del sistema costituzionale tedesco. La 
dottrina maggioritaria concorda con tale impostazione
355
.  Va sottoli-
                                                                                                                             
scolastica, cultura, radiodiffusione. PARODI G., La Germania e l’Austria, op. cit. 
p.217. 
350
 CARETTI P., TARLI BARBIERI G., Diritto Regionale, op. cit. p.373 
351
 Il Parlamento tedesco ha struttura monocamerale, essendo costituito dalla 
sola Camera di rappresentanza politica, il Bundestag, ma è bilanciato da un organo 
non camerale che tuttavia svolge funzioni parlamentari.  
352
 FALCON G., Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, Le 
Regioni/ a. XXV, n. 2-3, aprile-giugno, 1997, p.280. 
353
 PALERMO F., Germania ed Austria: modelli federali e bicamerali a con-
fronto. Due ordinamenti in evoluzione tra cooperazione, integrazione e ruolo delle 
seconde camere, Università degli Studi di Trento, 1997. 
354
 In tedesco Bundesverfassungsgericht (BVerfG). 
355
 Tra gli autori che hanno sostenuto questa interpretazione JAAG T., Die 
zweite Kammer im Bundesstaat. Funktion und Stellung des schweizerischen Stände-
rates, des deutschen Bundesrates und des amerikanischen Senates, 1976. Può sem-
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neato che la Legge Fondamentale non utilizza il concetto di “Camere” 
ma parla delle funzioni del Bundestag e del Bundesrat comprese sotto 
la nozione generale di “enti competenti per la legislazione federale”. 
 Dal punto di vista storico, la funzione del Bundesrat nell'assetto 
istituzionale tedesco è sempre stata quella di rappresentare gli organi-
smi statuali a livello politico centrale. L'art. 50 GG stabilisce infatti 
che esso è l'organo attraverso il quale i Länder <<collaborano alla legi-
slazione e all'amministrazione della Federazione>>, provvedendo così 
ad attuare a livello istituzionale quanto proclamato in via di principio 
dall'Art. 20, ovvero l'organizzazione in senso federale dell'assetto isti-
tuzionale tedesco. Questo significa che esso è anche l'organo costitu-
zionale per mezzo del quale i Länder hanno la concreta possibilità di 
esercitare le loro funzioni e competenze a livello federale
356
, afferman-
dosi in ultima analisi come veri tutori del principio federalistico, che 
proprio in questo modo viene concretamente realizzato, rappresentan-
do a livello federale la manifestazione organizzativa del federalismo. I 
Länder partecipano all‟esercizio dei diversi poteri della federazione e 
soprattutto di quello legislativo ed esecutivo, come si è visto; attraver-
so il Bundesrat, “controllano” il Governo e partecipano all‟elezione 
degli altri organi federali
357
. Il Bundesrat dunque <<è l‟organo attra-
verso il quale si manifesta e si giuridicizza l‟intreccio tra i livelli di go-
verno; è un organo federale e federativo, perno della forma di governo 
parlamentare – federale pur essendo e non esclusivamente federati-
vo>>
358
.  
 Dal punto di vista giuridico, tuttavia, i Länder non detengono la 
possibilità di esprimere autonomamente alcuna volontà: 
il Grundgesetz chiama quindi i membri dei Governi regionali a com-
porre il Bundesrat proprio per porre in condizione i Länder di esprime-
                                                                                                                             
brar strano che si prenda ad esempio un volume di circa dieci anni precedente la sen-
tenza; in realtà, quest‟ultima <<non ha in fondo detto nulla di nuovo, ma si è limitata 
ad esplicitare la semplice realtà effettiva dell‟ordinamento costituzionale tedesco>>. 
PALERMO F., Germania ed Austria: modelli federali e bicamerali a confronto. op. 
cit. p. 307. 
356
 KOTZUR M., Federalism and bicameralism – The German <<Bunde-
srat>> (federal council) as an atypical model, in AA. VV. LUTHER J., PASSAG-
LIA P., TARCHI R. (a cura di), A World of Second Chambers. Handbook for consti-
tutional studies on bicameralism, Giuffrè Editore, 2006. 
357
 Ad esempio, l‟art.53 GG prescrive che Il Bundesrat deve essere tenuto al 
corrente dal Governo federale della condotta degli affari in corso; l‟art. 94 GG che I 
membri del Tribunale Costituzionale Federale sono eletti per metà dal Bundesrat 
(l‟altra metà dal Bundestag). 
358
 PALERMO F., WOELK J., Letture e Riletture. Una lettura critica della re-
cente dottrina costituzionalistica tedesca, op. cit.p. 409 ss 
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re la loro volontà in sede federale
359
. Il fatto che in quella sentenza, il 
tribunale Costituzionale abbia valorizzato la funzione di rappresentan-
za degli Stati svolta dal Bundesrat, anziché le funzioni tipiche di una 
seconda Camera, che comunque gli spettano, ha anche un valore di po-
litica costituzionale: nel contesto generale di crisi del parlamentarismo, 
il Bundesrat ne esce indenne attraverso la esaltazione suo del carattere 
partecipativo. 
  D‟altra parte però, attraverso il Bundesrat la Federazione può 
utilizzare l‟esperienza tecnico - amministrativa dei Länder360 aumen-
tando l‟impatto della propria politica a livello territoriale. Questo è 
possibile grazie a leggi o altri atti amministrativi della Federazione, ma 
anche indirettamente con la legislazione comunitaria
361
.  
 Non essendo una seconda camera, mancano i presupposti per 
attribuire ai membri del Bundesrat quelle prerogative proprie dello sta-
tus parlamentare, a garanzia di indipendenza, costituzionalmente previ-
ste per i membri del Bundestag, come la insindacabilità, l‟immunità 
penale, il segreto d‟ufficio, l‟indennità. 
 Il ruolo del Bundesrat emerge anche nel rapporto con il Gover-
no federale quando è in gioco la determinazione della politica comuni-
taria. Come si è detto, la clausola dell‟art.23 GG garantisce la parteci-
pazione dei Länder in tale fase, in cambio della cessione di competen-
ze proprie originarie. Il Bundesrat può, talvolta, addirittura condiziona-
re l‟azione di Governo, essendo previsto che l‟esercizio dei poteri ex 
art. 23, comma 6 ha luogo con la partecipazione e l‟accordo con 
l‟Esecutivo federale362.  
                                                     
359
 DE PETRIS A., Bundesrat: istruzioni per l'uso. Il ruolo della seconda ca-
mera in un ordinamento federale, in Rivista Associazione Italiana dei Costituzionali-
sti – Dibattiti. 
360
 Esperienza che ha un ruolo importante nella fase di preparazione del lavoro 
delle Commissioni in seno al Bundesrat. Infatti, <<poiché nessun ministro locale ha 
tempo sufficiente per seguire continuativamente i lavori delle Commissioni, ne risul-
ta che la parte assolutamente prevalente di tale lavoro è svolto dai funzionari>>. 
Questo non deve essere letto come un difetto del sistema, anzi, come una agevolazio-
ne del lavoro della burocrazia locale che di fatto andrà ad attuare le leggi. FALCON 
G., Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, op. cit., p.286. 
361
 http://www.bundesrat.de/static/Web/EN/funktionen-en/inhalte/3-Bindeglied-
en.html 
362
 Per un approfondimento su questo tema v. tra i tanti GOTZ V., La parteci-
pazione dei Länder tedeschi alle procedure decisionali dell'Unione Europea; SCHE-
FOLD D., L’Europa delle Autonomie: le regioni e l’Unione Europea. L’esperienza 
tedesca, in D‟ATENA A. (a cura di) L’Europa delle Autonomie: le regioni e 
l’Unione Europea, 2003. 
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 Ulteriore aspetto da non trascurare è la rilevanza del Bundesrat 
nelle situazioni di emergenza: il suo consenso è indispensabile per ot-
tenere la dichiarazione dello stato di emergenza legislativa; inoltre, nel 
caso in cui il Governo Federale non riesca ad ottenere dal Bundestag 
l‟approvazione dei propri disegni di legge, il consenso del Bundesrat 
diventa condizione sufficiente per la perfezione della legge
363
. Invece, 
in presenza di uno Stato di pericolo che minacci l‟ordinamento libero e 
democratico di un Land, il Bundesrat tutela l‟autonomia regionale dal-
le interferenze del Governo federale pretendendo la revoca delle dispo-
sizioni in materia di disposizione delle forze di polizia locale. Lo stes-
so avviene per le ipotesi di catastrofe naturale. 
 
4.1.  I rapporti con il Bundestag 
 Bundestag e Bundesrat si fondano su due principi rappresenta-
tivi distinti: rappresentanza politico – partitica l‟uno e rappresentanza 
federale, l‟altro. Si deve dunque parlare di "Rappresentanze", al plura-
le, e non di "rappresentanza" tout court. 
 Da un lato abbiamo il Bundestag composto da Deputati eletti 
con voto <<generale, diretto, libero, uguale e segreto>> che sono 
<<rappresentanti di tutto il popolo, non soggetti a direttive e subordi-
nati solo alla loro coscienza>> ex Art. 38 I 1, 2 GG. I deputati sono 
quindi liberi da istruzioni dell'elettore, essendo il rappresentante del 
popolo nel suo complesso e non soltanto di coloro che lo hanno mate-
rialmente eletto. 
 Se invece il Bundesrat è composto da soggetti non eletti diret-
tamente dal popolo, che non agiscono in proprio conto ma come mezzi 
di espressione di una volontà non propria, ne deriva che anche la natu-
ra della sua forma di rappresentanza deve essere differente: in questo 
caso il rappresentante può esercitare legittimamente il proprio compito 
solamente conformandosi alle direttive che gli provengono dal rappre-
sentato: il mandato attribuito ai membri del Bundesrat è di tipo impera-
tivo.
  
 
Come si è avuto modo di vedere nei paragrafi precedenti,  il 
Consiglio federale non è organizzato in Gruppi parlamentari come il 
Bundestag, ma in Commissioni nelle quali prevalgono gli orientamenti 
<<più propriamente tecnici>>
364
. 
                                                     
363
 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale, op. cit., p. 90. 
364
 DE PETRIS A., Bundesrat: istruzioni per l'uso. Il ruolo della seconda ca-
mera in un ordinamento federale, op. cit. 
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La Legge Fondamentale agli artt. 21 e 50 GG precisa però che 
tanto i partiti, principalmente attraverso l'opera dei loro Parlamentari al 
Bundestag, quanto i Länder “collaborano” alla realizzazione della poli-
tica tedesca a livello federale. La collaborazione, a livello concettuale, 
esclude qualunque posizione di preminenza di uno dei due organi, ma 
anche ogni ipotesi di superiorità di una forma di rappresentanza sull'al-
tra. 
 Nonostante la diretta legittimazione democratica del Bundestag, 
in base all‟art.81 GG, nello Stato di necessità legislativo il Bundesrat 
ha il potere di rimuovere completamente dal procedimento legislativo 
per un determinato periodo di tempo il Bundestag. Questa ipotesi si ve-
rifica quando è in discussione il regolare funzionamento del principio 
democratico maggioritario: se il Governo federale viene sconfitto nella 
fase di approvazione di una legge sulla quale aveva posto la questione 
di fiducia e il Bundestag non sia stato in grado di nominare tempesti-
vamente un successore, ma difronte alla richieste dell‟esecutivo di 
sciogliere anche il Bundestag, quest‟ultimo si oppone, il Governo Fe-
derale può proporre la dichiarazione dello Stato di emergenza legislati-
va, con l‟assenso del Bundesrat. Il Consiglio Federale funziona dunque 
come riserva di legalità, per evitare situazioni di stallo legislativo
365
. 
 Aggiungiamo poi che l‟art. 43, comma 2 GG garantisce il “di-
ritto di parola” ai membri del Governo e del Bundesrat, e ai soggetti da 
questi incaricati, nelle sedute del Bundestag e delle sue commissioni. 
Seppure l‟istituto abbia origine nella fase monarchico - costituzionale, 
oggi si spiega perché funzionale ad agevolare uno scambio preventivo 
tra Bundestag e Bundesrat, prima ancora di ricorrere alla procedura di 
conciliazione  disciplinata all‟art. 77 GG366.  
5. L’utilità del modello Bundesrat ai nostri fini (rinvio) 
 A questo punto può sorgere la domanda se un organo con le ca-
ratteristiche proprie del Bundesrat tedesco possa risolvere, almeno in 
parte, le problematiche che abbiamo evidenziato trattando del bicame-
ralismo italiano Per rispondere a tale domanda occorre prima risponde-
                                                     
365
 FALCON G., Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, op. 
cit., p. 282. 
366
 Per un approfondimento v. ZEI A., “Onorevole stia zitto!”. Sul diritto dei 
membri del Bundesrat tedesco di prendere la parola “in ogni momento” nell’ambito 
delle sedute del Bundestag, in Federalismi.it, 2003; ma anche SCHULTE M., Art. 
43, in MANGOLDT H. V., KLEIN F., ACHTEMBERG N., SCHULTE M., Das 
Bonner Grundgesetz. Kommentar, Vol. VI, Artikel 38 bis 49, III ed., München, Ver-
lag Franz Vahlen, 1989, p. 189. 
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re ad un'altra: qual è la resa istituzionale del modello Bundesrat? Ab-
biamo esordito dicendo che i caratteri che contraddistinguono 
l‟esperienza costituzionale tedesca sono quelli della stabilità e 
dell‟evoluzione: l‟ordinamento si è evoluto nel rispetto della tradizio-
ne, in particolare del principio della partecipazione delle Regioni a li-
vello federale, attraverso il Bundesrat; quest‟ultimo, a sua volta pur 
svolgendo alcune funzioni tipicamente parlamentari
367
, ha mantenuto 
una propria identità che lo distingue dalle altre Seconde Camere. 
 Il Bundesrat è l‟istituzione <<di cerniera>> tra il Bund e i Län-
der; è un <<tassello indispensabile nell‟ambito di ciò che si suole 
chiamare federalismo cooperativo>>
368
. Un federalismo, questo, che se 
in una prima fase si era mostrato poco conflittuale, perché cooperativo 
e fortemente proceduralizzato
369
, con la Riunificazione ha conosciuto 
un potenziamento del suo carattere di conflittualità che si è manifestato 
attraverso i numerosi ricorsi al Tribunale Costituzionale federale
370
. 
 Altre forme di federalismo cooperativo tra i Länder stessi e con 
la Federazione, sono state comunque sviluppate al fine di accordarsi su 
problemi comuni. La cooperazione si svolge in conferenze tra ministri, 
alti funzionari, anche presidenti dei Consigli dei ministri oppure dei 
parlamenti, secondo un diritto informale spesso non scritto
371
. I risulta-
ti sono spesso accordi relativi all‟elaborazione di disegni di legge o alla 
co-gestione di fondi comuni assegnati dalla Federazione. 
                                                     
367
  BAGEHOT W. in The English Constitution, 1867, individua le cinque fun-
zioni parlamentari: a) elezione di altro organi costituzionali; b) funzione legislativa; 
c) partecipare alla formazione della volontà politica all'interno di una comunità poli-
tica; d) creare un foro pubblico per il dibattito politico; e) l‟ultima strettamente legata 
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  FALCON G., Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, op. 
cit., p.277. 
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  PALERMO F., WOELK J., Letture e Riletture. Una lettura critica della re-
cente dottrina costituzionalistica tedesca, op.cit. p.417 
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 Si ricordi tra tutte la sentenza BverfGE 101,158, che ha dichiarato 
l‟incostituzionalità della legge sulla perequazione finanziaria orizzontale essendo non 
solo fisiologica, ma anche necessaria una differente performance economica tra i 
Länder. Sulla costituzione finanziaria tedesca: WOELK J., La Germania. Il difficile 
equilibrio tra unitarietà, solidarietà e (maggiore) competizione, in ATRIPALDI V., 
BIFULCO R. (a cura di), Federalismi fiscali e costituzioni, 2001; FÄRBER G., La 
costituzione finanziaria, in Le istituzioni del Federalismo, 6/1999. 
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 SCHEFOLD D., La riforma del Federalismo in Germania, in DI GIOVINE 
A., MASTROMARINO A. (a cura di), Il regionalismo italiano in cerca di riforme, 
Giuffrè, 2008, p.99. 
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 Questa attività collaborativa è particolarmente diffusa nelle re-
lazioni tra i Länder essendo loro riconosciuto un potere negoziale nei 
rapporti con gli altri soggetti della Federazione. 
 L‟esistenza di queste forme di collaborazione non ha comunque 
scalfito il ruolo del Bundesrat quale organo di coesione federale. Non 
deve stupire il fatto che queste forme di cooperazione esistano, ma esse 
appartengono a meccanismi organizzativi di gestione del potere 
all‟interno dello Stato Federale; in nessuna forma di Stato politicamen-
te accentrato possono mancare, pena la sua disgregazione
372
. 
 L‟altra questione, e cioè se il Bundesrat possa costituire o meno 
un modello in prospettiva delle riforme in Italia, sarà affrontata nel 
prossimo capitolo. 
 
  
                                                     
372
  ANZON A., La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per 
la riforma del regionalismo in Italia?, in D‟ATENA A, GROSSI P. (collana diretta 
da), Studi e materiali di diritto costituzionale, Giuffrè, 5/1995; DE VERGOTTINI  
G., Stato Federale, in Enc. Dir., XLIII, Milano, 1990. 
  
120 
 
Capitolo V 
 
L‟UTILITÀ DEL MODELLO BUNDESRAT RISPETTO 
AI NOSTRI FINI 
 
 
SOMMARIO. Introduzione. Il modello Bundesrat; 2. Le Regioni e i Länder a con-
fronto; - 2.1. La natura cooperativa del Federalismo tedesco e del Regionalismo ita-
liano; - 3. Gli elementi esportabili del modello Bundesrat; - 3.1. Gli elementi struttu-
rali: a) Quale ruolo agli esecutivi regionali; b) (Segue) Equilibrio di rappresentanza 
tra le varie regioni: una camera espressione delle Regioni o anche delle altre autono-
mie locali?; 3.2. Elementi funzionali: partecipazione alla formazione della volontà 
dello Stato centrale; - 4. Conclusioni. Le condizioni per una recezione fruttuosa di 
tale modello.  
 
1. Introduzione. Il modello Bundesrat 
 Come abbiamo avuto modo di sottolineare nelle battute conclu-
sive del capitolo precedente, un sistema o un istituto giuridico può co-
stituire un “modello” esportabile solo se abbia dimostrato di aver retto 
nell‟ordinamento di riferimento. Un modello di per sé è qualcosa che 
può fungere da esempio. Un modello è tale solo se funziona; quindi, i 
modelli costituzionali sono strettamente collegati con il successo degli 
ordinamenti che li adottano
373
.  
 Il Bundesrat tedesco è divenuto paradigmatico sia per aver resi-
stito sostanzialmente invariato alla storica svolta del 1989, sia per il 
suo presentarsi come assetto particolarmente idoneo a contribuire alla 
realizzazione di quelle istanze pluraliste e democratico - sociali che in-
formano di sé il sistema tedesco
374
. Esso offre loro una sede per con-
correre ai processi di decisione politica che si svolgono a livello cen-
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 BENDIX R, Re o popolo. Il potere e il mandato di governare, Feltrinelli 
1980. 
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 ANZON A., La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per la 
riforma del regionalismo in Italia?, in D‟ATENA A, GROSSI P. (collana diretta da), 
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trale
375
. D‟altronde anche la dottrina tedesca si ritiene soddisfatta del 
proprio sistema
376
. 
 La Germania, con il suo Bundesrat, che caratterizza la situazio-
ne di intreccio delle politiche federali e regionali
377
, offre utili elementi 
di riflessione sul bicameralismo italiano e sulle ipotesi di riforma del 
Senato
378
. La cooperazione richiede una ripartizione delle competenze 
che non lasci spazio a dubbi interpretativi, così come una chiara re-
sponsabilità di coloro che vogliono cooperare
379
. Per questo il richiamo 
al modello tedesco non è isolato e appare giustificato <<dall‟indubbio 
successo>> riscosso nella concreta esperienza dal modello in questio-
ne
380
. 
 Tuttavia, <<per i comparatisti nulla è da imitare o applicare 
senza modifiche, tutto è utile solo se rielaborato bene>>.
381
 
 Il collegamento tra la questione dell‟organo federativo con 
quella del Parlamento è un nesso di ordine pratico e non di ordine lo-
gico o sistematico, visto che si tratta pur sempre di due questioni di-
stinte. A dirla con le Parole di Falcon << il tema non è le Regioni chie-
dono di entrare al Senato, bensì le Regioni chiedono un proprio organo 
federativo al centro>>
382
. Che poi questo sia o no compatibile con 
l‟esistenza di un Parlamento bicamerale è questione concettualmente 
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 D‟ATENA A., Pedagogia spagnola e tedesca per le riforme italiana, Riela-
borazione dell'intervento svolto al Senato della Repubblica il 26 febbraio 2007, nel 
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POSSER, Der Bundesrat und seine Bedeutung, in BENDA E., MAIHOFER W., 
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1983.  
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 SCHEFOLD D., Cooperazione politica e amministrativa. Il Bundesrat tede-
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ropa, 1994 
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 Dall‟intervista al Prof. Jörg Luther del 5 aprile 2014 “Senato di Renzi e 
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Regioni/ a. XXV, n. 2-3, aprile-giugno, 1997, p.288. 
  
122 
 
altra se pur in pratica connessa. Chiarita dunque la natura di tale con-
nessione dobbiamo capire perché si tratta di due Paesi equiparabili. In 
dottrina c‟è chi ha assimilato le due esperienze per il fatto che presen-
tano la medesima dimensione geografica
383
. Seppur veritiero, non ba-
sta di per sé a giustificare la validità del modello Bundesrat anche nel 
nostro paese.  
 Bisogna guardare alle funzioni che gli enti diversi dallo Sta-
to, le Regioni nel caso Italia e il Länder nel caso Germania, sono 
chiamate a svolgere a livello centrale, ovvero in termini di partecipa-
zione all‟indirizzo politico nazionale.  
2.   Le Regioni e i Länder a confronto 
 
 Abbiamo già avuto modo di sottolineare che tra il caso ita-
liano e quello tedesco esiste una sostanziale differenza storica: la Ger-
mania è nata da un unione di Stati, prima indipendenti, che hanno dato 
vita ad una forma di stato di tipo federale
384
; l‟Italia unita è nata a par-
tire da atti di adesione ma anche dall‟attività di conquista portata avanti 
dallo Stato sabaudo. Eppure, con il tempo le due esperienze si sono 
avvicinate. Vediamo di capire quali sono questi punti di contatto, senza 
tralasciare quelli di divergenza. 
 La Legge Fondamentale del 1949 contiene una disposizione 
<<molto importante e determinante per la forma di Stato>>
385
, l‟art.28 
GG, ai sensi del quale l‟autonomia costituzionale dei Länder è vincola-
ta ai principi dello Stato di diritto repubblicano, democratico e socia-
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 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la 
riforma del Bicameralismo nello Stato a base regionale, in D‟ATENA A, GROSSI 
P. (collana diretta da), Studi e materiali di diritto costituzionale, Giuffrè, 4/1990. 
384
 Va comunque tenuto presente che la soluzione federale venne nuovamente 
adottata (o meglio imposta dal Trattato di pace che poneva fine al secondo conflitto 
mondiale) dopo che con la Costituzione di Weimar si era avviato un processo di ri-
forma volto a valorizzare il principio parlamentare a discapito di quello federale. In-
fatti, in questo periodo storico, si assiste ad una fase intermedia, di passaggio dalla 
forma di Stato liberale alla forma di Stato Sociale, che vede ridimensionato e il ruolo 
del Bundesrath e quello dei Länder: in determinate materie, l‟esercizio delle funzioni 
legislative viene riservato allo Stato centrale; agli enti decentrati viene attribuito 
l‟esercizio delle corrispondenti funzioni di amministrazione e di esecuzione (c.d. Vol-
lzugsföderalismus o federalismo di esecuzione). 
385
 SCHEFOLD D., La riforma del Federalismo in Germania, in DI GIOVINE 
A., MASTROMARINO A. (a cura di), Il regionalismo italiano in cerca di riforme, 
Giuffrè, 2008, p.99 
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le
386
. Questa è la c.d. Clausola di omogeneità, la quale insieme agli 
artt. 79 - che sottrae al potere di revisione costituzionale l‟articolazione 
della Federazione in Länder, ma anche il principio della partecipazione 
di questi alla funzione legislativa - e 20 GG – che caratterizza la forma 
di Stato disciplinata dalla Legge Fondamentale sancendo, al suo se-
condo comma, il principio di sovranità popolare - enunciano il princi-
pio dello Stato costituzionale di diritto
387
. Necessaria conseguenza di 
queste premesse è che il diritto federale prevale se le Costituzioni con-
trastano con il Grundgesetz, ex art. 31 GG. 
 I Länder hanno dunque autonomia costituzionale e questo è 
uno dei punti di maggiore divergenza tra i due ordinamenti. In Italia, 
l‟autonomia statutaria delle Regioni di diritto comune ha subito 
un‟evoluzione, ma gli Statuti rimangono fonti regionali a competenza 
riservata e specializzata
388
, e dunque in quanto tali inidonei a contene-
re disposizioni di principio diverse da quelle che, strettamente legate ai 
compiti assegnati alle Regioni, si propongano di indicare i settori di 
prioritario intervento degli organi regionali
389
. Gli Statuti regionali so-
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 <<Art. 28. – (I) L‟ordinamento costituzionale dei Länder deve corrispondere 
ai principi dello Stato di diritto repubblicano, democratico e sociale ai sensi della 
presente Legge fondamentale. Nei Länder, nei Distretti e nei Comuni il popolo deve 
avere una rappresentanza che emerga da elezioni generali, dirette, libere, uguali e se-
grete. Nei Comuni, al posto di un organo elettivo, può subentrare l‟assemblea dei cit-
tadini del Comune (Gemeindeversammlung).  
 (II) Ai Comuni deve essere garantito il diritto di regolare, sotto la propria 
responsabilità, tutti gli affari della comunità locale nell‟ambito delle leggi. Anche i 
Consorzi di Comuni (Gemeindeverbände) hanno, nei limiti dei loro compiti fissati 
dalle leggi, il diritto all‟autonomia amministrativa nei limiti delle competenze loro 
attribuite dalle leggi.  
 (III) Il Bund garantisce che l‟ordinamento costituzionale dei Länder corri-
sponda ai diritti fondamentali e alle disposizioni dei commi I e II del presente artico-
lo>>. 
387
 PARODI G., La Germania e l’Austria, in CARROZZA P., DI GIOVINE A., 
FERRARI G. F. (a cura di), Diritto Costituzionale Comparato, Laterza, 2009, p.200. 
388
 Ex art.123, come riformato, sono contenuti necessari dello statuto: forma di 
governo e principi fondamentali di organizzazione e funzionamento; diritto di inizia-
tiva popolare; referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione; 
pubblicazioni di leggi e regolamenti regionali. 
389
 La Corte Costituzionale con le sentenze 372, 378, 379/2004 ha bocciato 
l‟impostazione adottata in sede regionale, ovvero di inserimento di disposizioni di 
principio finalizzate ad esplicitare i tratti distintivi delle diverse entità regionali e 
tracciare una sorta di programma per il futuro legislatore regionale, ritenendo che gli 
Statuti non possano in alcun modo essere considerati alla stregua di “Costituzioni”, 
ma, appunto, fonti regionali a competenza riservata e specializzata, e dunque in quan-
to tali inidonei a contenere disposizioni di principio diverse da quelle che, strettamen-
te legate ai compiti assegnati alle Regioni, si propongano di indicare i settori di prio-
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no vincolati al rispetto delle disposizioni costituzionali e la Corte Co-
stituzionale
390
 ha affermato che il limite di armonia con la Costituzio-
ne deve essere riferito non solo a tutti i principi e precetti costituziona-
li, ma anche allo “spirito della Costituzione”; principi, che per quanto 
non esplicitati nel testo costituzionali, siano in ogni caso dal medesimo 
deducibili in via interpretativa. Quindi, non significa semplicemente 
che l‟armonia esige che lo Statuto non sia “orientato contro la Costitu-
zione”. 
 Non così per le Costituzioni dei singoli Länder: questi testi 
contengono importanti elenchi di diritti fondamentali, indipendenti da 
quello federale
391
. 
 La dottrina tedesca accosta il discorso relativo alla autono-
mia costituzionale a quello del possesso della totalità delle funzioni 
statali, che fa discendere dalla qualità statuale dei Länder; su questo 
punto la divergenza della posizione delle Regioni italiane è massima, 
mancando ad essa completamente la potestà giurisdizionale
392
. Anche 
                                                                                                                             
ritario intervento degli organi regionali. Eventuali contenuti ulteriori, non avranno 
alcun valore giuridico, ma culturale e politico. 
390
 Sentt. C, Cost. 304/2002; 196 e 313/2003; 2, 372, 378 e 379/2004. 
391
 La nuova stagione di diritti fondamentali, che ha preso avvio dopo la Riuni-
ficazione, si incentra sui nuovi cataloghi previsti nelle costituzioni dei Länder orien-
tali, particolarmente ricche di spunti in materia, non solo in quanto più moderne, ma 
anche per la centralità attribuita ai diritti in ordinamenti sub statali particolarmente 
sensibili alla rottura con il passato, che ha portato a interrogarsi sul rapporto tra diritti 
fondamentali federali e regionali, oltre che sulla modalità e l‟intensità della rispettiva 
garanzia. La ricchezza dei cataloghi di diritti delle costituzioni dei Länder orientali 
sta nella combinazione di elementi provenienti dal bill of rights della Legge fonda-
mentale (primi diciannove articoli), dalla consolidata giurisprudenza del tribunale 
costituzionale federale e dai principali strumenti internazionali di tutela dei diritti ol-
tre che dalla nuova sensibilità per aspetti più legati alle particolari condizioni 
dell‟epoca moderna: diritti di partecipazione al processo democratico, diritti ambien-
tali, tutela dei dati personali, diritti bioetici, ecc. ARNOLD V. R., La tutela dei diritti 
fondamentali internazionali nelle costituzioni dei Länder tedeschi, in Diritto Pubbli-
co Comparato ed Europeo, 2002; PALERMO F., WOELK J., Letture e Riletture. 
Una lettura critica della recente dottrina costituzionalistica tedesca, in Quaderni 
Costituzionali / a. XXIII, n. 2, giugno 2003, p. 409 ss; WERMECKES B., Der erwei-
terte Grundrechtsschutz in den Landesverfassungen, 2000. 
392
 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la 
riforma del Bicameralismo nello Stato a base regionale, op. cit. p. 246. Per quanto 
concerne la giurisdizione comune, ai tribunali dei Länder sono affidati i primi due 
gradi della giurisdizione civile, penale, amministrativa, del lavoro, sociale e l‟unico 
grado di merito della giurisdizione finanziaria; mentre a livello federale, sono istituite 
e operano le Corti superiori che esercitano una giurisdizione di sola legittimità sui 
provvedimenti emessi dai Tribunali dei Länder. PARODI G., La Germania e 
l’Austria, op. cit. 
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il Tribunale Costituzionale Federale ha costantemente ribadito la natu-
ra statuale dei Länder, che può trovare effettiva realizzazione soltanto 
attraverso la garanzia di una sfera di competenze intangibili in cui la 
Federazione potrà intervenire soltanto nella misura in cui rispetti la sta-
tualità dei suoi membri
393
. 
 A questo punto è chiaro il perché del carattere statuale dei 
Länder: gli Stati sovrani hanno dovuto costruire un centro che gra-
dualmente si è loro affiancato nell‟esercizio delle funzioni tipiche della 
sovranità statale. Ed è anche chiaro perché le Regioni italiane difettano 
di tale carattere: sono state coinvolte in un processo opposto che le ha 
rese destinatarie di parziale autonomia
394
 rispetto al centro. L‟assetto 
della Costituzione italiana del 1948, prima della riforma del Titolo V, 
concepiva come unità base dell‟ordinamento costituzionale lo Stato 
centrale
395
. 
 Come i Länder, le Regioni sono parte della Repubblica e 
non più semplici ripartizioni territoriali
396
. Ai sensi del rinnovato Art. 
114 Cost. per la prima volta i diversi enti pubblici rappresentativi ven-
gono posti in una posizione di equiordinazione, senza che si alluda ad 
alcuna gerarchizzazione tra i diversi livelli di governo. Il sistema non 
può dirsi più centralizzato poiché si riconosce a tali enti costitutivi del-
la Repubblica la possibilità di concorrere, paritariamente, alla costru-
zione delle politiche pubbliche
397. L‟autonomia regionale trova ulterio-
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 BVerfGE 34,9.  
394
 A proposito va comunque ricordato che “autonomia” (parola di origine gre-
ca composta da autòs, “sé stesso”, nòmos, “legge”) è un concetto relazionale, che in-
dica la <<sfera di attribuzioni propria di ciascun soggetto in relazione a un ordina-
mento più generale di cui il soggetto autonomo fa parte>>; ma, per farle assumere 
significato va aggettivata (es. a. amministrativa; a. politica; a. legislativa) e può esse-
re utilizzata per indicare la posizione costituzionale di regioni o poteri locali quali 
soggetti derivati dall‟ordinamento statale stesso e regolati, nell‟ampiezza della loro 
sfera di attribuzioni, dalla Costituzione, che la garantisce. CARROZZA P., I rapporti 
centro-periferia: federalismi, regionalismi e autonomie, in AA.VV., CARROZZA 
P., DI GIOVINE A., FERRARI G. F. (a cura di), Diritto Costituzionale Comparato, 
Laterza, 2009. 
395
 Invece, in tutte le Costituzioni federali l‟unità base del processo costituente 
sono gli Stati membri. CARROZZA P., I rapporti centro-periferia: federalismi, re-
gionalismi e autonomie, op. cit., p.771.  
396
 Il testo dell‟art. 114 prima della riforma del 2001 era: <<La repubblica si 
riparte in regioni, province e comuni>>. 
397
 Ex multis, GAMBINO S., L’ordinamento Repubblicano: fra principi costi-
tuzionali e nuovo assetto territoriale dei poteri, in Diritto regionale e degli enti loca-
li, Milano, 2004; BALDI B., Stato e territorio. Federalismo e decentramento nelle 
democrazie contemporanee, Bari, 2003; PANEBIANCO A., Il potere, lo stato, la li-
bertà, Bologna, 2004; CARROZZA, in Cooperazione mediterranea, 2002. Contrario 
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re conferma negli artt. 121, 122, 123 e 126 della Costituzione. Allo 
stesso modo, i Länder sono parti di un‟entità comune, la Gemeinwesen, 
qualificata dal senso di appartenenza allo stesso popolo tedesco
398
. 
 Inoltre, se si esce dalla prospettiva storica, si possono indi-
viduare degli aspetti di convergenza tra i due sistemi, quello federale 
tedesco e regionale italiano: da un lato, si riscontra l‟uso del medesimo 
criterio di ripartizione delle competenze tra Stato centrale ed enti de-
centrati; dall‟altro, sono accumunati dalla loro natura “cooperativa”, 
ovvero dall‟esigenza di creare forme di raccordo e collaborazione tra i 
due livelli di governo. 
 Sotto il primo profilo, il c.d. principio di competenza, quale 
tecnica di distribuzione dei poteri legislativi tra Stato centrale ed enti 
decentrati, si manifesta, per entrambe le esperienze, nella forma della 
doppia enumerazione delle competenze, in termini di esclusività delle 
materie affidate al centro e di residualità per gli enti federali e regiona-
li
399
. Combinandosi con un altro principio, quello di gerarchia, dà luo-
go alla concorrenza tra fonti del diritto che, nel caso tedesco, consente 
alle fonti dello Stato centrale di sostituire, abrogandole, le leggi già 
emanate in una determinata materia dagli enti decentrati ovvero di pre-
cludere l‟intervento dei Länder; nel caso dell‟Italia, invece, il principio 
di concorrenza si articola secondo lo schema norma di principio/norma 
di dettaglio tra fonti dello Stato centrale e fonti degli enti decentrati 
nelle stesse materie. Per quanto riguarda il criterio di enumerazione 
                                                                                                                             
a questa impostazione Bifulco che nel volume BIFULCO R., CELOTTO A., OLI-
VETTI M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, Utet 2006, che sostiene che lo 
scopo della disposizione non sarebbe quello della equiordinazione degli enti ma 
dell‟edificazione sussidiaria della Repubblica “attraverso di essi”. DE MURO G., 
Commento all’art. 114 della Costituzione, in BIFULCO R., CELOTTO A., OLI-
VETTI M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, Utet 2006. Anche la Corte 
Costituzionale non ha valorizzato appieno questo articolo. Infatti sebbene, nella sent. 
244/2005 abbia chiarito che gli enti costitutivi della Repubblica sono solo quelli e-
lencati, nelle sentenze precedenti (274/2003; 173 e 227/2004) ha sostenuto che l‟art. 
114 non comporta una totale equiparazione fra gli enti in esso indicati, che dispongo-
no di poteri profondamente diversi tra loro: ad esempio, solo allo Stato spetta il pote-
re di revisione costituzionale e i Comuni, le Città metropolitane e le Province (diver-
se da quelle autonome) non hanno potestà legislativa. 
398
 BENDA E., Föderalismus in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richt, in AA.VV. a cura di MÜNCH , Probleme des Föderalismus, 1985; ISENSEE 
J., Der Föderalismus und der Verfassungsstaat der Gegenwart, in Archiv des öffent-
lichen Rechts, 1990. 
399
 Art. 70, comma 1 GG.: <<I Länder hanno il diritto di legiferare nella misura 
in cui la presente Legge fondamentale non riservi al Bund competenze Legislative>>. 
Art. 117, comma 4 Cost.: << La potestà regolamentare spetta alle Regioni in ogni al-
tra materia>>. 
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materiale si esclude per entrambi gli elenchi una definizione oggettiva 
o naturalistica delle materie, ma si guarda ad un criterio più elastico 
che serve a ravvisare in ciascuna materia differenti funzioni, comunita-
rie, statali, regionali e non soltanto normative ma anche di indirizzo, 
regolamentari, amministrative, ecc. 
 
2.1. La natura cooperativa del federalismo tedesco e del regionalismo 
italiano 
 Sotto il secondo profilo, non si può non partire dalla premes-
sa che il decentramento, nella forma federale o in quella regionale, ha 
natura cooperativa, poiché richiede forme di raccordo e collaborazione 
tra lo Stato centrale e gli enti federali o regionali.  
 L‟evoluzione della forma di Stato in senso sociale è stata ac-
compagnata dall‟espansione degli interventi pubblici nei più svariati 
settori per assicurare la loro distribuzione in maniera omogenea su tut-
to il territorio nazionale; allo stesso tempo però, alcuni settori hanno 
richiesto, e tuttora richiedono, la necessaria co-decisione delle politi-
che pubbliche. In pratica, Stato ed enti decentrati sono chiamati a coo-
perare, in modo <<tendenzialmente paritetico, convenzionale e con-
trattualistico>> e non attraverso moduli operativi a carattere gerarchico 
in favore dello Stato. La cooperazione garantisce l‟unità di indirizzo 
delle politiche pubbliche
400
, la concreta efficacia degli interventi pub-
blici, nonché il perseguimento di obiettivi di perequazione e di eguale 
garanzia dei diritti sociali. 
 Nel dibattito sull‟esperienza tedesca, le espressioni “coope-
razione” e “federalismo cooperativo” possono essere utilizzate per in-
dicare diversi fenomeni: in un senso più generico, alludono ad un si-
stema di integrazione di competenze, legislative o amministrative, tra il 
centro e le entità federate; in un senso più specifico, sia come “contat-
ti” informali tra Bund e Länder o tra Länder, sia come collaborazione 
c.d. istituzionalizzata ai sensi degli artt. 91a, 91b e 104a GG
401
. Della 
ripartizione delle competenze abbiamo già parlato nel capitolo prece-
dente; affrontiamo ora il significato più specifico di “cooperazione”. 
 Gli artt. 91a, 91b e 104a GG sono stati introdotti con la ri-
forma del 1969
402
 per costituzionalizzare la cooperazione in settori, 
                                                     
400
 CARROZZA P., I rapporti centro-periferia: federalismi, regionalismi e au-
tonomie, op. cit., p. 808. 
401
 ANZON A., La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per la 
riforma del regionalismo in Italia?,op. cit. p. 28 ss. 
402
 La ventunesima revisione costituzionale (BGBl. I, 359). 
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come lo sviluppo delle università, della ricerca e altri settori, che ri-
chiedono appunto una programmazione e un finanziamento comune. È 
questa la categoria dei c.d. compiti comuni, Gemeinschaftsaufgaben, 
per i quali il procedimento legislativo richiede l‟approvazione del Bun-
desrat di una legge federale che indichi i principi generali in tema di 
procedura e organizzazione. Ogni singolo progetto può essere inserito 
nel piano comune soltanto con l‟assenso del Länder interessato. La Fe-
derazione, invece, sostiene una quota dei costi non inferiore alla metà 
degli oneri finanziari previsti. 
 Questa riforma ha avuto però l‟effetto di imporre una colla-
borazione <<strettissima>>
403
 tra Federazione e Länder, accrescendo il 
ruolo politico del Bundesrat, che poteva così esercitare il potere di veto 
su una quantità crescente di legislazione federale. Questo “blocco delle 
riforme”, derivante da una complicazione eccessiva dei processi di de-
cisione, ma agevolato anche dal fatto che la disciplina costituzionale 
sulla competenza concorrente richiedeva l‟intervento della Federazione 
per garantire l‟ “uniformità” del tenore di vita nel territorio federale, ha 
nuovamente orientato il dibattito dottrinale sulla necessità di rivedere 
la categoria dei compiti comuni. Quando si sono presentate le condi-
zioni politico-partitiche
404
, si è approvata una riforma costituzionale, la 
BGBl. I,2034 del 2006, che ha spogliato la categoria competenziale dei 
compiti comuni del settore dell‟edilizia universitaria, ovvero quello più 
rilevante nel quale era stata finora esercitata, per trasferirla ai Länder. 
 Anche l‟art. 104a GG, sulla ripartizione degli oneri finanziari 
tra la Federazione e i Länder, è stato investito dalla riforma del 2006. 
In particolare, è stato modificato il suo quarto comma che prevede ora 
che le leggi federali che statuiscono obblighi finanziari dei Länder nei 
confronti di terzi, in forma di prestazioni finanziarie o prestazioni ma-
teriali che comportano oneri finanziari o prestazioni equivalenti, alle 
quali i Länder diano esecuzione a titolo di competenza propria o, se la 
legge dispone che la Federazione sopporti metà o più della spesa, ne-
cessitano dell'approvazione del Bundesrat se i costi che ne discendono 
                                                     
403
 PALERMO F., Recenti sviluppi del federalismo tedesco, tra continuità e 
innovazione, in AA.VV. BENAZZO A. (a cura di), Federalismi a confronto. Dalle 
esperienze straniere al caso Veneto, CEDAM, 2010. 
404
 Sulle vicende politiche precedenti l‟approvazione della riforma: WOELK J., 
La riforma del sistema federale tedesco: riuscito il primo atto, in Federalismi.it, 
15/2006; AVOLIO G., ZWILLING C., Percorsi alternativi di revisione costituziona-
le in Germania e Austria. Il rischio dell’empasse tra bilancio e progetto, in Diritto 
Pubblico Comparato ed Europeo, 2006; DE PETRIS, Cronaca di un fallimento an-
nunciato? La difficile via della riforma del federalismo in Germania, in Federali-
smi.it, 22/2004. 
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ricadono sui Länder. Più semplicemente, se la legge federale incide 
sull‟autonomia finanziaria regionale il Consiglio federale deve espri-
mere il proprio consenso alla sua approvazione
405
. In precedenza, per 
stabilire se una legge richiedesse o meno l‟approvazione del Bunde-
srat, il criterio applicato era quello dell‟attuazione da parte di autorità 
amministrative regionali. 
 Un altro aspetto della cooperazione è la perequazione finan-
ziaria, ex art. 107 GG. In Germania, questo strumento di allocazione 
delle risorse si sviluppa lungo due direttrici: nella sua accezione verti-
cale, indica la ripartizione delle risorse finanziarie tra Federazione e 
Länder; in quella orizzontale, la perequazione in senso stretto
406
, i tra-
sferimenti dai Länder più ricchi verso quelli più bisognosi. 
 Il primo comma dell‟articolo in questione mira ad assicurare un 
adeguato livello di entrate alla Federazione e ai Länder in un‟ottica di 
autosufficienza economica condividendo le risorse provenienti dal get-
tito fiscale delle imposte
407
.   
 Il secondo comma contempla la perequazione finanziaria oriz-
zontale, un sistema volto a colmare il divario di ricchezza tra i singoli 
Länder
408
. La differenza tra la capacità fiscale pro capite e l’indice di 
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 Dallo studio curato da GEORGII H. e BORHANIAN S, Zustimmungsgeset-
ze nach der Föderalismusreform. Wie hätte sich der Anteil der Zustimmungsgesetze 
verändert, wenn die vorgeschlagene Reform bereits 1998 in Kraft gewesen wäre?, 
Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste, 2006, emerge che se questo criterio 
fosse stato applicato nelle sole due legislature precedenti a quelle della riforma, le 
leggi di approvazione non avrebbero superato in media il 25% ca. del totale. 
406
 DE PETRIS A., Il federalismo fiscale nella Repubblica Federale di Germa-
ni, relazione sul tema “Federalismo fiscale tra mito, idea e realtà”, Istituto Regiona-
le “Alcide De Gasperi” di Bologna, 2009. Consultabile all‟indirizzo web: 
http://www.istitutodegasperi-emilia-romagna.it/pdf/depetris_relaz.pdf 
407
 Questa “condivisione” avviene attraverso i seguenti criteri: a) l‟ammontare 
delle imposte sui terreni e la parte di spettanza dei Länder sull'ammontare delle im-
poste sull‟entrata e sulle società, spettano ai singoli Länder nella misura in cui le im-
poste vengono riscosse dalle autorità finanziarie nel loro territorio; b) la parte di spet-
tanza dei Länder sull'ammontare dell‟imposta sul giro d‟affari è stabilito per ciascu-
no di essi in proporzione alla rispettiva popolazione; per una quota, ma al massimo 
per un quarto di tale parte di spettanza dei Länder, una legge federale, che necessita 
dell‟approvazione del Bundesrat, può stabilire delle quote d'integrazione per quei 
Länder, i cui introiti per le imposte sui terreni, sull‟entrata e sulle società, pro capite, 
siano sotto la media degli altri Länder; per la tassa sull‟acquisto dei terreni deve esse-
re tenuto conto della capacità contributiva. Comunque, in termini percentuali, la ri-
partizione delle imposte condivise si aggira, per entrambi i livelli attorno al 50%, sal-
vo per il gettito dell‟imposta IRPEF, il cui 15% va ai Comuni. 
408
 Il trasferimento avviene in quattro fasi: a) individuazione della capacità fi-
nanziaria di ogni Land, non in termini assoluti ma sulla base delle entità dei proventi 
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perequazione – dato dal prodotto tra la capacità di entrata media pro 
capite di tutti i Länder e il numero di residenti per il Land in questione, 
ponderato in base all‟entità della popolazione – fornisce la misura delle 
necessità finanziarie di ogni Land.  
 Per quanto riguarda le modalità di misurazione dei trasferimen-
ti, una tabella può aiutarci: 
 
 
Differenza Capacità finanziaria Indice di perequazione 
negativa 
minore o uguale a 80% 
compreso tra 80% e 93% 
positiva 
minore o uguale a 107% 
compreso tra 107% e 120% 
Tabella 4. Modalità di misurazione dei trasferimenti tra Länder 
 
 
 Ora, se la differenza in quel Land risulta essere attiva, esso as-
sume l‟obbligo di erogare contributi a favore di quei Länder per i quali 
il calcolo abbia portato ad una differenza negativa. 
 La legge federale sulla perequazione finanziaria, del 1993, 
che prevedeva che i Länder più ricchi trasferissero risorse a titolo di 
perequazione a favore di quelli che non avessero raggiunto ca. il 95% 
della media della forza finanziaria di tutti i Länder, è stata censurata 
dal Tribunale Costituzionale Federale con una sentenza del 1999. La 
nuova legge, in vigore dal 2005, prescrive che i Länder non sono tenuti 
a compensare più del 72,5% del loro surplus, contro l‟80% della previ-
gente disciplina.  
 Anche nel nostro Paese la terminologia “Regionalismo coo-
perativo” indica la partecipazione delle Regioni all‟esercizio di funzio-
ni statali, attraverso modalità che comprendono non solo la ripartizione 
delle competenze tra Stato e Regioni, ma anche l‟istituzione di organi 
di raccordo con lo Stato, come la Conferenza Stato-Regioni, 
la Conferenza Stato-Città e la Conferenza unificata, o la predisposizio-
ne di procedimenti nei quali risulta garantita la presenza di soggetti od 
                                                                                                                             
statali nel loro importo pro capite, proventi che devono comprendere anche ogni altra 
entrata finanziaria e non solo il gettito tributario (al fine di individuare la capacità 
fiscale pro capite o Capacità finanziaria vengono calcolate tutte le entrate tributarie 
di un Land: imposte esclusive; quote IRPEF – IRPEG); quota di imposte su attività 
produttive; quote di tributi in compartecipazione; Imposte immobiliari; entrate co-
munali.; b) consistenza demografica di ogni Land; c) applicazione di un “indice di 
perequazione”; d) trasferimento di risorse economiche da Länder con bilancio in sur-
plus a Länder con bilancio in deficit. v. Interventi della giurisprudenza costituzionale 
tedesca: BVerfGE 72, 330 (400); BVerfGE 101, 158 (228). 
  
131 
 
organi esponenziali di interessi regionali, accanto a quella di soggetti 
rappresentanti gli interessi statali, Presidenti delle Regioni a statuto 
speciale alle sedute del Consiglio dei Ministri Presidenti delle Regioni 
a statuto speciale alle sedute del Consiglio dei Ministri. Sono da men-
zionare, altresì, alcune forme di cooperazione, che si sono andate af-
fermando nella prassi, tra le Giunte regionali ed il Governo centrale e 
che hanno contribuito a creare canali alternativi a quelli costituzional-
mente previsti, apportando in tal modo frammentarietà e dispersione, 
nella realizzazione dell‟indirizzo politico-amministrativo nazionale. 
 Il sistema delle Conferenze, in particolare, ha l‟obiettivo di fa-
vorire il coinvolgimento delle realtà territoriali su base paritaria, in 
un‟ottica di tutela degli interessi unitari. Sorta al fine di costruire una 
forma di “connessione” tra le competenze statali e quelle regionali, la 
tendenza al regionalismo cooperativo, nell‟esperienza italiana, ha, tut-
tavia, incontrato notevoli ostacoli. Sebbene con la Sent. Cost. 
116/1994, la Corte Costituzionale abbia chiarito che la Conferenza Sta-
to - Regioni è organo della comunità nazionale, la Riforma del 2001 
non ha provveduto a costituzionalizzare l‟istituto, lasciando <<un‟area 
di indeterminatezza circa la concreta articolazione degli strumenti e 
delle sedi della cooperazione>>
409
. 
 Sempre la Corte Costituzionale è intervenuta sul tema elabo-
rando il principio di leale collaborazione, declinazione del più genera-
le principium cooperationis, senza però utilizzarlo come parametro per 
                                                     
409
 BENAZZO A., Regionalismo italiano e modelli di pluralismo territoriale: 
caratteri di una transizione, in  AA.VV. BENAZZO A. (a cura di), Federalismi a 
confronto. Dalle esperienze straniere al caso Veneto, CEDAM, 2010 p. 18. Sul si-
stema delle Conferenze ex multis: ANELLO W., CAPRIO G., I difficili rapporti tra 
centro e periferia. Conferenza Stato-Regioni, Conferenza Stato-Città-autonomie lo-
cali e Conferenza unificata, in Le istituzioni del federalismo, 1998, n.1, 47 ss.; CA-
RETTI P., Il sistema delle Conferenze e i suoi riflessi sulla forma di governo nazio-
nale e regionale, in Le Regioni, 2000, n. 3-4, 547 ss; CATELANI E., Alcune osser-
vazioni sugli aspetti organizzativi del Parlamento e del Governo nell’attuazione del 
titolo V: la Conferenza Stato-Regioni e la Commissione parlamentare per le questio-
ni regionali, in Osservatorio sulle fonte 2002, CARETTI P. (a cura di), Torino, 2003, 
pp. 27 ss; BASSU C., La Conferenza Stato-Regioni nella Riforma Costituzionale, in 
Federalismi.it, n.9, 2005; PIGNATELLI N., La Conferenza Stato-Regioni e province 
autonome. Profili funzionali e procedimentali, in Principio cooperativo e sistema 
delle autonomie: attività normative e rapporti organici, MALFATTI E., PASSA-
GLIA (a cura di), in “Federalismi.it”, 4 maggio 2006, p. 60; RUGGIU I., Contro la 
Camera delle Regioni. Istituzioni e prassi della rappresentanza territoriale, Jovene, 
2006; BENELLI F., MAINARDIS C., La cooperazione Stato-Regioni e il seguito 
giurisprudenziale (con particolare riferimento alla c.d. negoziazione delle competen-
ze), in Le Regioni, 2007, n.6. 
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stabilire l‟illegittimità di leggi adottate in assenza o contro il parere o 
l‟intesa formulata dalle conferenze. Di questo ne abbiamo già parlato 
nelle pagine precedenti
410
.  
Un ultimo cenno riguarda la perequazione finanziaria. L‟articolo di ri-
ferimento è il 119 della Costituzione, che al suo terzo comma prevede 
che con legge dello Stato venga istituito un fondo perequativo, senza 
vincoli di destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per 
abitante. È chiara dunque la finalità di tale previsione, cioè quella di 
permettere a tutte le Regioni di finanziare integralmente le funzioni 
pubbliche loro attribuite
411
.   
 L‟affermazione di un modello di cooperazione analogo a 
quello tedesco presuppone ed esige per la sua realizzazione una posi-
zione molto solida delle comunità minori soprattutto nei confronti del-
lo stato centrale, ma anche nei rapporti reciproci e nel quale è presente 
tra i soggetti della Federazione una relazione improntata alla reciproca, 
effettiva e ampia autonomia di determinazione
412
.  
3.  Gli elementi esportabili del modello Bundesrat 
 
 Nell‟ambito di modelli di Seconda Camera nello Stato a struttu-
ra territoriale decentrata, il modello Bundesrat si rivela più specifica-
mente legato alla connotazione federalistica della struttura dello Sta-
to
413
. Ciò che rende particolarmente significativa l‟esperienza del bi-
cameralismo tedesco è la specifica qualità rappresentativa 
del Bundesrat, il quale offre alle entità federate una sede per concorre-
re ai processi di decisione politica che si svolgono a livello centrale, 
poiché: a) i membri sono componenti dei Governi dei Länder; b) non 
                                                     
410
 V. retro, Capitolo II, par. 6. 
411
 L‟art. 9 della l. 42/2009 recante la "Delega al Governo in materia di federa-
lismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119 della Costituzione" prevede che le regio-
ni con minore capacità fiscale, ossia quelle nelle quali il gettito per abitante del tribu-
to regionale di cui all'articolo 8, comma 1, lettera h), è inferiore al gettito medio na-
zionale per abitante, partecipano alla ripartizione del fondo perequativo, alimentato 
da una quota del gettito prodotto nelle altre regioni, in relazione all'obiettivo di ridur-
re le differenze interregionali di gettito per abitante per il medesimo tributo rispetto al 
gettito medio nazionale per abitante; inoltre, la ripartizione del fondo perequativo 
tiene conto, per le regioni con popolazione al di sotto di una soglia da individuare 
con i decreti legislativi attuativi dell‟art. 119, del fattore della dimensione demografi-
ca in relazione inversa alla dimensione demografica stessa. 
412
          ANZON A., La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per la 
riforma del regionalismo in Italia?, op. cit. p.77. 
413
 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la 
riforma del Bicameralismo nello Stato a base regionale,op. cit., p. 268. 
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vale il divieto del mandato imperativo; c) i voti del Land debbono es-
sere dati unitariamente, essendo il delegato un “portavoce” del Land 
stesso; d) assenza degli istituti tipici della rappresentanza parlamentare, 
come l‟insindacabilità e le indennità. Queste caratteristiche dovrebbero 
consentire, ed hanno consentito, di immettere nei processi legislativi 
federali una logica non partitica ma territoriale
414
. Quindi, viene negata 
l‟autonomia decisionale ai rappresentanti, ma è assegnata alle organiz-
zazioni di interessi che stanno alle loro spalle. 
 Se è vero dunque che la cooperazione si realizza anche attra-
verso contatti informali, va tenuto presente che in Germania la collabo-
razione tra i livelli e l‟attuazione dei principi inerenti alla cooperazione 
passano per il Bundesrat, questo organo costituzionale, unico nel suo 
genere, non potendosi appunto definire come una Seconda Camera
415
. 
 In Italia, di una Camera parlamentare che fosse rappresentativa 
delle Regioni ne aveva già parlato il costituzionalista N. Occhiocupo 
nella prima metà degli anni settanta del secolo scorso. Nei suoi scritti, 
egli ricorda che il dibattito sulla natura della Seconda Camera italiana, 
dal 1948 fino a quel momento, non si era mai assopito; anzi, alcuni dei 
protagonisti
416
 della fase costituente della Repubblica avevano comin-
ciato nuovamente a discutere sulla necessità di apportare modifiche al 
testo costituzionale
417. Il costituzionalista coglieva l‟occasione per ma-
nifestare il suo dissenso verso le tesi di autorevoli giuristi, come il Cri-
safulli, secondo cui la crisi del sistema parlamentare fosse da attribuire 
<<direttamente o indirettamente alla Costituzione, invecchiata, supera-
ta, il cui vizio di origine, il maggior difetto si fa consistere nell‟essere 
sorta e nel porsi come Costituzione antifascista, unicamente preoccu-
pata di impedire ritorni a regimi autoritari da cui deriverebbero le man-
chevolezze le ingenuità le carenze soprattutto nella parte organizzati-
va>>. 
 La Costituzione ammette modifiche che gli forniscano rin-
novata vitalità e maggiore funzionalità; e questo è ancor più vero se le 
realtà territoriali italiane si evolvono in senso autonomistico. Al tempo 
in cui scriveva Occhiocupo si era appena agli esordi di questo progres-
                                                     
414
 D'ATENA A., Pedagogia spagnola e tedesca per le riforme italiana, op. cit. 
415
 V. retro  Capitolo IV, par. 4. 
416
 Primo tra tutti, Costantino Mortati (Corigliano Calabro, 27 dicembre 1891 – 
Roma, 25 ottobre 1985); ma anche Giovanni Leone (Napoli, 3 novembre 1908 - Ro-
ma, 9 novembre 2001). 
417
 Nel dicembre del 1973, il quotidiano “Il Giorno” pubblica una conversazio-
ne tenutasi tra l‟allora Presidente della Repubblica, G. Leone, e il giornalista Tito, 
nella quale egli solleva tra le varie questioni quella del sistema bicamerale e del rac-
cordo tra certe competenze delle Regioni e norme comunitarie.  
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so. Ed infatti la Costituzione, che è rigida
418
 ma non immutabile, è sta-
ta modificata: il Titolo V è stato riformato, potenziando l‟autonomia 
regionale. A questo punto, non pare incoerente un intervento sulla 
struttura bicamerale, anzi <<una trasformazione dei criteri di compe-
tenza potrebbe risultare svuotata qualora non si accompagnasse ad essa 
la ristrutturazione stessa di una Camera che ponga un ramo del Parla-
mento come sede, custode e motore per la operatività della riforma at-
traverso la sua opera costituzionale e politica continua>>
419
. 
 Condividiamo le premesse dell‟analisi di Occhiocupo, il 
quale ha evidenziato che le Regioni dovrebbero partecipare 
all‟elaborazione e alla determinazione dell‟indirizzo politico costitu-
zionale; della legislazione di tutta la materia regionale; di un <<armo-
nica e realistica>> politica di programmazione economica, <<coerente 
con la scelta pluralistica operata dal legislatore costituente>>; o ancora 
alla formazione e alla composizione degli organi supremi o addirittura 
alla rifondazione dello stato; ma, nel momento in cui egli accenna alle 
modalità di concretizzazione della riforma del Senato, opera delle scel-
                                                     
418
  Su questo tema la bibliografia è amplissima, ex multis: ESPOSITO C., La 
validità delle leggi, Giuffrè, 1964; PIERANDREI, La Costituzione  e il potere costi-
tuente, Scritti di diritto costituzionale, 1965; SPAGNA MUSSO E., Costituzione ri-
gida e fonti atipiche, Morano editore,1966; BARILE, Potere costituente, Scritti di 
diritto costituzionale, 1967; CICCONETTI S. M., La revisione della Costituzione, 
CEDAM, 1972; MORTATI C., Dottrine generali sulla Costituzione. Raccolta di 
scritti, 1972; PERGOLESI F., Sistema delle fonti normative, 1973; RUGGERI A., 
Gerarchia, competenza e qualità nel sistema costituzionale delle fonti normative, 
Giuffrè, 1977; CRISAFULLI V., Lezioni di diritto costituzionale, CEDAM, 1984; 
PIZZORUSSO A., Lezioni di diritto costituzionale, Il foro italiano, 1984; ZA-
GRBELSKY G., Il sistema costituzionale delle fonti del diritto, UTET, 1984; SOR-
RENTINO F., Le fonti del diritto, in AMATO G., BARBERA A. (a cura di), Manua-
le di diritto pubblico, Il Mulino, 1986; PEGORARO L., REPOSO A., Le fonti del 
diritto negli ordinamenti contemporanei, Monduzzi,1993; PACE A., La causa della 
rigidità costituzionale, 1994; SPADARO A., Contributo per una teoria della Costi-
tuzione, 1994; ANGIOLINI V., Costituente e Costituito nell’Italia Repubblicana, 
CEDAM, 1995; PALADIN L., Le fonti del diritto italiano, Il Mulino, 1996; VIVIA-
NI SCHLEIN M. P., Rigidità Costituzionale, Limiti e gradazioni, Giappichelli,1997; 
GUASTINI R., Teoria e dogmatica delle fonti, Giuffrè, 1998; BERTI G., Interpreta-
zione costituzionale, CEDAM, 2001; FERRI G., Il referendum nella revisione costi-
tuzionale, CEDAM, 2001; GROPPI T., Federalismo e Costituzione, La revisione co-
stituzionale negli Stati Federali, Giuffrè, 2001; PACE A., Costituzioni rigide e costi-
tuzioni flessibili, in PACE A., Potere costituente, rigidità costituzionale, autovincoli 
legislativi, II ed., CEDAM, 2002; GRASSO P., Il potere Costituente e le antinomie 
del diritto costituzionale, Giappichelli, 2006; ROLLA G., Il sistema costituzionale 
italiano, Vol. I: L’organizzazione costituzionale dello Stato, Giuffrè, 2010. 
419
 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, in 
Le Regioni, 1996, 423 ss.  
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te che, come abbiamo visto dall‟analisi di alcuni sistemi in prospettiva 
comparata
420
, sono poco funzionali: come l‟elezione di secondo grado 
da parte dei Consigli Regionali, di soggetti scelti tra cittadini esterni 
agli organi regionali, in vista di una valorizzazione del loro profilo tec-
nico.  
 Abbiamo già sottolineato come la derivazione dagli organi 
legislativi comporti la carenza di rappresentatività a livello territoriale 
e un rafforzamento delle logiche partitiche che stanno dietro alle deci-
sioni da assumere in sede parlamentare; pensiamo alla modesta riuscita 
dei modelli basati su una rappresentanza non collegata agli esecutivi 
accolti in Austria e Spagna. L‟adozione di simili modelli bicamerali 
non porterebbe ad eliminare la sostanziale “inutilità” del bicamerali-
smo paritario criticato in Italia e avrebbe la conseguenza di far prolife-
rare altri organismi
421
 per conseguire il medesimo scopo. Ecco perché 
in questa parte, non sarebbe proponibile il modello “camera delle re-
gioni” proposto negli anni „70. Le Regioni non devono solo essere 
rappresentate in un‟apposita Camera ma devono partecipare alle fun-
zioni dello Stato. Ed ecco perché non si possono condividere i risultati 
di Occhiocupo. Sarebbe riduttivo del nuovo ruolo assegnato alle Re-
gioni riformare il Senato solo per creare una sede di confronto tra i vari 
interessi. Queste sedi esistono, come in Germania, sono in parte istitu-
zionalizzate e in parte no; ma come abbiamo detto si tratta, in quel 
contesto, di una situazione fisiologica che non rischia di alterare i rap-
porti tra Bund e Länder, anzi ne dà vigore. Ma se questi sistemi bastas-
sero per districarsi nei meandri delle competenze ripartite, non avrebbe 
senso l‟esistenza del Bundesrat nell‟ordinamento costituzionale. Il 
Bundesrat, come si è cercato di evidenziare nel capitolo precedente ha 
un peso politico rilevante in tutto il sistema tedesco.  
3.1. Gli elementi strutturali: a) Quale ruolo agli esecutivi regionali 
 Nella prospettiva di una riforma del Senato non si dovrebbe 
prescindere dall‟abbandono di un meccanismo di selezione dei suoi 
componenti basato sull‟elezione diretta, altrimenti, continuerebbe ad 
essere una rappresentanza di tipo popolare e di partito. Non allontanar-
si dal carattere politico della Seconda Camera attuale significherebbe 
ribadire la selezione delle classi dirigenti centrali e centralistiche e ciò 
a scapito dell‟evoluzione in senso federale o autonomistico del Paese. 
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 V. retro, Capitolo III, par. 4. 
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 PALERMO F., Federalismo Asimmetrico e Riforma della Costituzione ita-
liana, Le Regioni/a. XXV, n. 2-3, aprile-giugno, 1997, p. 308, 309. 
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Eleggere direttamente il nuovo Senato, pur riducendone i membri e pa-
rificandone il numero per ogni Regione, significherebbe fare di esso il 
<<continuatore, per giunta indebolito, per consistenza numerica, per 
rapporti con la Camera dei Deputati e per funzioni, del vecchio>>
422
.  
 Anche la tesi dell‟ “organo misto”, cioè di un Senato forma-
to in parte di membri eletti dal popolo e in parte di rappresentanti delle 
autonomie locali non rappresenta una valida soluzione: pensiamo al 
caso spagnolo dove, nella Camera di rappresentanza territoriale la 
sproporzione tra membri elettivi e rappresentanti regionali è molto alta, 
circa cinque ad uno. Non c‟è, in questa esperienza, soltanto la carenza 
di rappresentazione perché si offre alle Comunità Autonome una pos-
sibilità molto limitata di partecipazione alle decisioni nazionali
423
. 
Come abbiamo visto, si sta progettando di passare ad una configura-
zione interamente regionale
424
. 
 Se si vuole un Senato composto unicamente di rappresentan-
ti regionali, si aprono due soluzioni: delegati degli esecutivi regionali, 
secondo il modello del Bundesrat tedesco; oppure rappresentanti eletti 
dagli organi legislativi, come accade nell‟esperienza austriaca. In Au-
stria, il legame dei componenti del Bundesrat con le Diete regionali è 
di tipo elettivo e personale, poiché condizione per l‟elettorato passivo 
al Consiglio Federale è l‟eleggibilità al Landtag, quindi non è necessa-
rio appartenervi; ma è anche politico, perché ai sensi dell‟art. 35 B-
VG, al secondo partito deve essere garantito almeno un mandato al 
Bundesrat
425
. Dunque, gli interessi territoriali da rappresentare sono 
individuati nell‟ambito del circuito politico rappresentativo sub-statale. 
In Austria, non sono mancate proposte di riforma volte ad accrescere la 
partecipazione dei Länder ai procedimenti decisionali federali, poiché 
il ruolo politico del Bundesrat è piuttosto debole. A favore del modello 
parlamentare, viene in rilievo il pluralismo e dunque la maggior demo-
craticità delle rappresentanze delle singole Regioni e, per derivazione, 
del complesso della Camera, tanto più se venga usato il sistema di scel-
ta proporzionale secondo la consistenza dei gruppi consiliari; la sottra-
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 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, p. 
423 ss. 
423
 Il bicameralismo spagnolo è imperfetto, perché attribuisce al Senato funzio-
ni più ridotte rispetto all‟altra Camera. Per esempio, sebbene il Senato partecipi alla 
funzione legislativa, il suo potere di veto è meramente sospensivo in quanto la Came-
ra Bassa può superarlo a maggioranza assoluta, trascorsi due mesi a maggioranza 
semplice. GIRÓN REGUERA E., Esperienza e prospettive del regionalismo in Spa-
gna, 2005. 
424
 V. retro Capitolo III, par. 3.2 a). 
425
 PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo, op. cit. p. 216. 
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zione della camera all‟influenza prevalentemente burocratica che si a-
vrebbe nell‟altro modello; la conformità fra natura e funzioni 
dell‟organo eligente e natura e funzioni dell‟organo formato con la ele-
zione, entrambi organi parlamentari e con competenza legislativa. 
Laddove l‟elezione dei rappresentanti fosse riservata ai legislativi degli 
enti sub-statali, come in Austria, gli interessi “territoriali” da rappre-
sentare sarebbero individuati nell‟ambito del circuito politico - rappre-
sentativo sub-statale
426
. 
 A favore del modello governativo sull‟esempio tedesco, sta 
la capacità di esprimere direttamente la sintesi degli interessi e degli 
indirizzi raggiunta nell‟ambito delle singole Regioni e condensata nella 
maggioranza e nella direzione da parte sua dell‟Esecutivo; vi si ac-
compagna la massimizzazione dell‟efficienza dell‟azione delle regioni 
in seno al Bundesrat e quindi nei lavori e nelle decisioni di questa, le-
gata anche alla possibilità per le rappresentanze di avvalersi nello 
svolgimento dei lavori della collaborazione delle burocrazie. Da qui, il 
rapporto diretto con le funzioni amministrative regionali: gli esecutivi 
dispongono degli apparati amministrativi regionali e possono immedia-
tamente dar corso alle decisioni assunte.  
 In vista di una riforma del Senato, se si opta per l‟abbandono 
dell‟elezione diretta dei suoi componenti, la soluzione più efficace, sul-
la base dei risultati raggiunti in questa sede, dovrebbe essere 
l‟assegnazione alle Giunte regionali del compito di individuare sogget-
ti meritevoli di rappresentare la Regione al centro
427
. 
 Oltre la presenza solida nel Senato dei governi e dunque degli 
indirizzi di maggioranza delle singole unità regionali, si dovrebbe assi-
curare il voto unitario da parte di ogni rappresentanza, il legame del 
voto con l‟indirizzo dell‟ente regione e l‟utilizzazione in funzione di 
supporto degli apparati amministrativi regionali nelle commissioni; 
come pure una organizzazione del calendario dei lavori del Senato, si-
mile a quella del Bundesrat e idonea a consentire l‟assolvimento da 
parte dei senatori delle due loro funzioni istituzionali, quelle regionali 
e quelle statali
428
. Il riferimento va alle indicazioni di voto del Länder 
di appartenenza alle quali i Mitglieder, membri del Consiglio federale, 
devono conformarsi nella fase di decisione; a quello che viene comu-
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 Ibidem. 
427
 Una soluzione questa di cui non si dovrebbe tener conto dato il difficile 
mantenimento degli equilibri politici nel nostro Paese. Sul punto v. VIOLINI L., 
Bundesrat e Camera delle Regioni, in Quaderni di diritto pubblico,1989, p.91 ss. 
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  ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, in 
Le Regioni, 1996, p. 423 ss.  
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nemente chiamato “mandato imperativo”, questione spesso accantona-
ta nel dibattito costituzionale e politico sulla riforma del Parlamento 
Italiano. In realtà ammettere un‟abolizione del divieto può essere signi-
ficativo sotto un duplice punto di vista: da un lato, imporre al rappre-
sentante la tenuta di una certa condotta in fase di voto di una legge fe-
derale serve a far emergere gli interessi della territorialità che si com-
binano con quelli della Federazione nel suo complesso. Il Bundesrat è 
infatti un organo federale che garantisce una sintesi tra i vari interessi 
coinvolti senza la prevalenza di alcuno sugli altri. Dall‟altro lato, vin-
colare i parlamentari ad una certa “dichiarazione di voto” consentireb-
be di porre un argine ad un fenomeno che negli ultimi anni ha assunto 
dimensioni preoccupanti, <<inusitate>>
429
: ci riferiamo al fenomeno di 
trasmigrazione o transfughismo degli eletti. In sostanza, questi ultimi si 
spostano dal partito che li ha candidati verso gruppi oppure partiti di 
coalizioni o maggioranze diverse, portando a giustificazione di questo 
passaggio il fatto che essi non si riconoscono più in quella fazione po-
litica. Come il fenomeno del transfughismo parlamentare dimostra, 
oggi il divieto di vincolo di mandato, da condizione necessaria per la 
rappresentanza politica, rischia di trasformarsi in strumento per inde-
bolirla. Così si trasforma la forma e il contenuto del rapporto elettorale. 
Il divieto di mandato imperativo caratterizza la rappresentanza politica 
moderna: nelle assemblee legislative che hanno natura politica, il par-
lamentare è un rappresentante e non un nuncius, poiché esprime una 
volontà sua propria anche diversa da quella che conosce essere dei suoi 
mandanti. Inoltre, raccordandosi con altri istituti quali l‟immunità e 
l‟indennità va a comporre il quadro delle guarentigie parlamentari a 
presidio dell‟indipendenza e dell‟autonomia degli organi legislativi430. 
La questione cambia se muta la natura della rappresentanza chiamata a 
costituire il nuovo Senato. Come abbiamo visto per la Germania, il 
mandato imperativo non osta alla rappresentanza degli interessi dei 
Länder a livello federale, ma anzi è lo strumento che ne assicura la più 
fedele rappresentazione. Scopo del Bundesrat non è la salvaguardia 
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 CURRERI S., Democrazia e Rappresentanza politica. Dal divieto di man-
dato al mandato di partito, Firenze University Press, 2004. Questo è un fenomeno 
<<favorito dai regolamenti di entrambe le Camere che non impediscono il passaggio 
fra gruppi parlamentari consentendo il ribaltamento degli assetti determinati dai risul-
tati elettorali, anche attraverso una vera e propria captatio di deputati>> SCARCI-
GLIA R., Il divieto di mandato imperativo. Contributo ad uno studio di diritto com-
parato, CEDAM, 2005, p.105. 
430
 GRANDI F., Mandato imperativo e Senato delle Autonomie. Una breve ri-
flessione, in Osservatorio Costituzionale, aprile, 2014, consultabile sul sito 
www.associazionedeicostituzionalisti.it 
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degli interessi dei singoli Länder, ma dell‟insieme degli stessi: attra-
verso il Bundesrat i Länder sono integrati a livello federale e hanno 
maggiori possibilità di influenzare la politica nazionale
431
. 
b)  (Segue) Equilibrio di rappresentanza: una camera espres-
sione delle sole Regioni o anche delle altre autonomie locali? 
 A questo punto occorre analizzare un altro aspetto della Rap-
presentanza territoriale: la composizione, che può essere paritaria tra le 
Regioni o ponderata, dando merito a quelle Regioni che costituiscono 
la parte più popolosa del Paese. Una composizione del primo tipo è da 
ritenersi <<superata>>
432. Dare alla Valle d‟Aosta lo stesso numero di 
senatori della Lombardia è un federalismo <<tanto provocatorio da es-
sere indigeribile per i federalisti lombardi>>
433
. Abbiamo già ricordato 
che attualmente la Regione che ha più senatori è la Lombardia con i 
suoi quarantanove rappresentanti per quasi dieci milioni di abitanti. In-
vece, per espressa prescrizione Costituzionale, la Valle d‟Aosta ne ha 
uno solo. In Germania, però il sistema è congegnato in modo che le re-
gioni più popolose non prevalgano su quelle più piccole: si tratta del 
temperamento della rappresentanza proporzionale; in questo modo si 
opera un riequilibrio delle posizioni. 
 La composizione paritaria è prevista in alcune delle Seconde 
Camere che adottano un modello senatoriale
434
. 
 Inoltre, se lo scopo principale della riforma del Senato è quello 
di fare dialogare il legislatore nazionale e i legislatori regionali, non sa-
rebbe convincente la presenza di diritto dei Sindaci, neanche delle città 
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 PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo, op. cit. p.217 
432
 BARBERA A., note sul “Disegno di legge costituzionale n. 1429 (riforma 
del Bicameralismo e del Titolo V”, Audizione presso la Commissione affari costitu-
zionali del Senato – Seduta del 27 maggio 2014. 
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 Intervista al Prof. J. LUTHER del 5 aprile 2014, consultabile all‟indirizzo 
web:http://www.formiche.net/2014/04/05/senato-renzi-bundesrat-confronto-prof-
luther/ 
434
 Questo modello di Seconda Camera si contrappone a quello ambasciatoria-
le, che abbiamo detto essere applicato in Germania. Il prototipo storico del modello 
senatoriale è il Senato degli Stati uniti D‟America, introdotto dalla Costituzione del 
1787 ma diffusosi prima negli ordinamenti federali dell‟America latina (Argentina, 
Brasile, Messico e Venezuela) e in quelli di matrice anglosassone (Canada e Austra-
lia; poi, nell‟ordinamento federale Svizzero con la Costituzione del 1848 e Austriaco. 
 I caratteri tipici di questo modello sono: a) i membri del Senato sono chia-
mati a rappresentare soltanto la comunità regionale che li ha eletti; c) l‟elezione può 
essere diretta (come negli Usa, dal 1913; Messico, Brasile e Argentina) o indiretta a 
carico di organi regionali, solitamente quelli legislativi (come in Austria); d) il voto, 
che è libero, è attribuito a ciascun senatore, e non per Stati. 
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più grandi a conformazione metropolitana. Tuttavia, come vedremo in 
seguito, i tentativi di portare al centro anche rappresentanti degli enti 
locali non mancano nelle varie proposte di riforma dell‟ordinamento 
costituzionale. Questo dipende anche dal fatto che ai sensi del nuovo 
art. 114 Cost. i livelli territoriali di Comune, Provincia, Città Metropo-
litana, Regioni e Stato sono da ritenersi equivalenti; perciò, la determi-
nazione del loro rapporto è, in linea di principio, compito della Repub-
blica, complessivamente intesa. Prevedere l‟ingresso anche di rappre-
sentanti degli enti locali potrebbe comportare la <<paralisi 
dell‟impianto cooperativo delineato e la supremazia dei Comuni più 
grossi su quelli piccoli e delle aree rurali>>
435
. Infatti, per il momento, 
sembrano essere sufficienti le modifiche ex l. cost. 3/2001 che hanno 
previsto, all‟art.123, un nuovo organo necessario interno alla Regione: 
il Consiglio delle Autonomie Locali
436
 .  
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 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, 
op. cit. p., 423 ss 
436
 In una logica di valorizzazione delle prerogative delle autonomie locali e di 
un modello cooperativo nei rapporti tra Regioni ed enti locali, la revisione costituzio-
nale del 2001 aggiunge un nuovo contenuto necessario degli Statuti ordinari, un 
<<organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali>>. Le funzioni consultive 
attengono: ai progetti di legge ed ai provvedimenti relativi a materie che incidono 
sulle competenze degli enti locali; talvolta, alle modifiche dello Statuto;al bilancio 
regionale ed agli atti di programmazione regionale. Per superare un eventuale parere 
negativo, alcuni Statuti impongono che il Consiglio Regionale deliberi a maggioran-
za assoluta dei componenti, altri a maggioranza qualificata dei 2/3 dei componenti, 
altri ancora si limitano ad un riesame dell‟atto o alla motivazione dello stesso. Gli è 
riconosciuto anche il potere di iniziativa legislativa ed una più generale funzioni di 
proposta. Altre importanti funzioni gli sono riconosciute da leggi statali (art.9 
l.131/2003; L.183/2011, di stabilità per il 2012; Art.17.4 d.l.95/2012; Art. 19 d.l. cit.: 
di concerto con i Comuni interessati, nell‟ambito del Consiglio, la Regione deve de-
finire la dimensione territoriale ottimale per lo svolgimento in forma necessariamente 
associata delle funzioni fondamentali. Altre funzioni sono attribuite dai decreti legi-
slativi attuativi della l.42/2009). 
 Per quanto riguarda le Regioni a Statuto speciale e le due Province autono-
me, salvo che in Sicilia, il Consiglio delle autonomie locali è stato istituito anche qui. 
Tuttavia la Corte costituzionale, con sent.370/2006 ha ritenuto che non è costituzio-
nalmente imposta nelle Regioni a Statuto speciale l‟istituzione del Consiglio delle 
autonomie locali, anche se esse hanno comunque il potere <<di prevedere, in armo-
nie con le proprie regole statutari, particolari modalità procedimentali volte ad intro-
durre nel rispettivo sistema forme organizzative stabili di raccordo tra l‟ente Regione 
e gli enti locali ispirate dalla esigenza di assicurare l‟osservanza del principio di leale 
collaborazione>>; non è invocabile nemmeno la riserva di legge statutaria in questa 
materia, tanto più che la legge statutaria <<è una fonte facoltativa>> e <<sussistono 
talune diversità sostanziali e formali rispetto agli Statuti delle Regioni ordinarie>> 
afferenti all‟oggetto, ai limiti e al procedimento di formazione, che non consentono 
  
141 
 
 In Germania, invece, i Comuni e le Province sono tradizional-
mente configurati come articolazioni interne ai Länder, unici titolari 
del potere di regolamentazione di tali enti
437
. 
3.2. Elementi funzionali: partecipazione alla formazione della  vo-
lontà dello Stato centrale 
 Sebbene l‟obiettivo della riforma del Bundesrat tedesco ap-
provata dalla grande coalizione del 2006 sia stato quello di dare una 
risposta al “blocco delle riforme” che si era venuto a creare con la ca-
tegoria dei c.d. compiti comuni e con l‟ampliamento delle ipotesi ri-
chiedenti il consenso del Bundesrat  per l‟approvazione di leggi fede-
rali, l‟effetto non è stato certo quello di ridurne il peso politico. La ri-
forma del 2006 non ha inciso su elementi essenziali, come la composi-
zione, le struttura e la natura del Bundesrat, ma si è limitata a modifi-
care il criterio che sta alla base dello scambio tra partecipazione e de-
voluzione al Bund delle competenze legislative
438
. Rimane lo strumen-
to primario di raccordo che immette nel processo decisionale centrale 
gli esecutivi regionali. Si è optato per una soluzione che salvaguarda la 
collocazione istituzionale dell‟organo, ne riduce gli ambiti di interven-
to, ma conferisce ai Länder maggiori poteri legislativi e introduce 
meccanismi di asimmetria nel sistema. Uno scambio che è inversamen-
te proporzionale posto che riducendo l‟attività legislativa federale de-
cresce anche il ruolo partecipativo dei Länder e il loro potere di veto, 
ma ne aumenta l‟autonomia legislativa. 
 Accogliere il modello Bundesrat non significa trasformare il 
Senato della Repubblica in una camera delle regioni. Sarebbe piuttosto 
riduttivo rispetto al nuovo ruolo che esso è chiamato a svolgere. Infatti, 
anche al momento della formulazione della Costituzione tedesco - oc-
cidentale la denominazione Laenderrat venne rifiutata in quanto trop-
po limitativa del ruolo dell‟istituto. Come abbiamo visto, lo scopo e 
                                                                                                                             
comunque il meccanismo di adeguamento automatico di cui all‟art.10 l.c. 3/2001. Ex 
multis CARETTI P., TARLI BARBIERI G., Diritto Regionale, III edizione, Giappi-
chelli Editore, 2012. 
437
 SCHEFOLD D., Lo sviluppo costituzionale italiano fra regionalismo, devo-
lution e federalismo. Paralleli con la Germania?, Pubblicato in www.issirfa.cnr.it, 
2008. 
438
 Non è isolata l‟opinione secondo la quale la riforma abbia avuto un effetto, 
più che sul Bundesrat, sulla natura del federalismo in Germania. Infatti di è sovente 
richiamato il passaggio da un Federalismo di tipo cooperativo, che come abbiamo 
visto è “esploso” con la riforma del 1969, ad un federalismo di tipo competitivo. V. 
ex multis PANARA C., Il federalismo tedesco della Legge Fondamentale dalla coo-
perazione alla competizione, Aracne, 2008.  
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l‟influenza del Bundesrat non sono circoscritti all‟ambito garantistico 
delle autonomie territoriali né le sue funzioni si esplicano limitatamen-
te ad alcuni settori della vita statale. <<Nel Bundesrat domina un rap-
porto tra interessi nazionali e locali caratterizzato in prevalenza da una 
tensione all‟integrazione tra i vari livelli di governo che si esprime nel-
la forma di una costante ricerca del compromesso tipica sia della strut-
tura che del procedimento decisionale del Bundesrat>>
439
.  
 Vediamo ora di affrontare più da vicino il problema della 
partecipazione delle unità decentrate alle funzioni proprie dello Stato. 
 La Costituzione Italiana del 1948 prevede limitate forme di 
partecipazione delle Regioni all‟esercizio di funzioni statali440, risultate 
nell‟esperienza concreta poco influenti sul piano della loro incidenza 
sulle decisioni finali. Queste sono: a) Elezione del presidente della Re-
pubblica ai sensi dell‟art. 83.2 Cost. che prevede la partecipazione di 
tre delegati per ciascuna Regione, eletti dal Consiglio regionale, assi-
curando la rappresentanza dei gruppi consiliari di minoranza; b) inizia-
tiva di leggi statali: potere che si esercita mediante deliberazione della 
proposta da parte dell‟assemblea e il suo inoltro ad una delle Camere 
da parte del Presidente della Giunta regionale. La disposizione costitu-
zionale ex art.121.2 Cost. allude a proposte di legge non solo concer-
nenti specifici ambiti competenziali della Regione, ma anche quelli che 
presentano una relazione con gli interessi regionali;  ma il relativo po-
tere della Regione si estende pacificamente anche alle proposte di leg-
ge di revisione costituzionale; c) Art.132 Cost.: sulla fusione tra Re-
gioni o creazione di nuove decide lo Stato ma l‟iniziativa deve partire 
dagli organi elettivi degli enti locali e sulla proposta devono esprimere 
il loro parere, non vincolante
441
, i Consigli Regionali e le popolazioni 
interessate tramite referendum, comprese quelle delle Regioni cedenti, 
le quali subirebbero una rilevante variazione territoriale, come chiarito 
dalla Sent. C. Cost. 278/2011. Anche nel caso di richiesta di distacco 
di Comuni o Province dalla Regione di appartenenza, in vista della 
creazione di nuove Regioni, l‟iniziativa parte dai Consigli comunali o 
provinciali interessati al distacco, deve avere il parere favorevole del 
Consiglio regionale e delle popolazioni interessate, tramite referendum 
indetto nella Regione dalla quale si chiede il distacco. Nel caso di ag-
gregazione ad altri Comuni, è necessaria la delibera, oltre che dei Con-
sigli Comunali o provinciali interessati, anche dei tanti consigli comu-
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 VIOLINI L., Bundesrat e Camera delle Regioni, op. cit.  p.76. 
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 CARETTI P., TARLI BARBIERI G., Diritto Regionale, III edizione, Giap-
pichelli Editore, 2012 
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 Sent. C. Cost. 246/2010. 
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nali o provinciali che rappresentino almeno un terzo della popolazione 
della Regione “aggregante”. Il relativo referendum è indetto nelle due 
Regioni interessate
442
; d) Partecipazione al riordino delle Province: 
l‟art. 17 d.l. 95/2012443, attribuisce alle Regioni il potere di esprimere 
un parere in ordine al piano di riordino
444
 delle Province che insistono 
sul territorio; e) Richiesta di referendum abrogativo di leggi ordinarie 
dello Stato
445
; f) Richiesta di referendum confermativo di legge costi-
tuzionale ai sensi dell‟art. 138 Cost. Rimane comunque uno strumento 
eventuale e facoltativo
446
; g) Commissione bicamerale per le questioni 
regionali: unico istituto previsto dal Costituente per la costruzione di 
un rapporto in qualche modo di tipo collaborativo tra Stato e Regioni. 
 Da questa breve analisi degli istituti di partecipazione delle 
Regioni al processo decisionale che interessa la Nazione nel suo com-
plesso, si capisce come, nonostante il maggior grado di autonomia as-
sunto nel tempo, il loro ruolo resta piuttosto marginale. Una delle 
competenze che più consentirebbero alle Regioni di assumere maggior 
rilievo nelle dinamiche del sistema Paese, proprio nell‟ottica dell‟unità 
nazionale, sarebbe quella della partecipazione al procedimento di revi-
sione costituzionale, dal quale, come abbiamo visto, risultano oggi e-
scluse. Questa esclusione qualifica il procedimento aggravato come un 
momento di riflessione e ripensamento del solo Parlamento. A dirla 
con le parole della Rescigno <<il problema della partecipazione regio-
nale alle modifiche costituzionali riguardanti la struttura del nostro re-
                                                     
442
 L‟art.132.2 Cost. ha trovato applicazione per la prima volta nel 2009: la 
l.117/2009 ha infatti disposto il distacco di alcuni comuni della regione Marche e la 
loro aggregazione all‟Emilia Romagna. L‟articolo si applica anche alle Regioni a 
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mento partecipativo, quanto invece uno strumento oppositivo a decisioni già assunte 
dal legislatore statale. 
446
 Si pone quindi come un “controllo esterno” rispetto alla deliberazione par-
lamentare e non quale <<elemento formativo volto alla perfezione della legge costi-
tuzionale. Vi si è fatto ricorso in occasione dell‟ultimo referendum sulla c.d. devolu-
tion. PANUNZIO S., Riforme costituzionali e referendum, in LUCIANI M., VOLPI 
M., Referendum, 1992; RESCIGNO F., Le funzioni costituzionali delle regioni fra 
previsione ed attuazione, Giappichelli, 2001. 
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gionalismo, appare oggi ancor più attuale, non solo perché da tempo le 
Regioni hanno cerato di ritagliarsi un ruolo maggiormente incisivo ri-
spetto alle decisioni revisionistiche elaborate dal potere legislativo 
[…], ma ancor più considerando il processo riformatore che ha recen-
temente interessato il Titolo V della Costituzione, riforme volte ad af-
fermare il tanto “agognato federalismo” anche nel nostro Paese>>.  
 Invece, in Germania le cose non stanno così perché l‟art. 79 
della legge fondamentale, che prevede il necessario assenso del Bunde-
srat alle modifiche o integrazioni del testo con la stessa maggioranza 
prescritta per il Bundestag, cioè con i due terzi dei voti, assicura al 
principio federalista la sua massima espressione
447
. Inoltre, nessuna re-
visione costituzionale potrà modificare l‟articolazione della Federazio-
ne in Länder o la partecipazione degli stessi alla legislazione
448
. 
 Naturalmente l‟importanza del loro ruolo dipende anche dalla 
partecipazione alla formulazione di decisioni in campo internazionale e 
dal grado di coinvolgimento delle Regioni al procedimento di forma-
zione di leggi che incidono sul sistema autonomistico
449
. In particolare, 
abbiamo visto che il Bundesrat tedesco può partecipare all‟esercizio di 
funzione legislativa nelle forme e nei limiti dell‟articolo 50 GG. Per le 
leggi monocamerali la sua partecipazione non è necessaria, potendo 
esso solo disporre di un veto sospensivo dell‟efficacia della legge già 
approvata dal Bundestag. Per tutte le altre leggi il veto è assoluto.  
 Modellare il Senato italiano su questo schema significa: da un 
lato, affrontare il problema del Bicameralismo “piuccheperfetto”, 
dall‟altro prevenire i conflitti, a risoluzione dei quali è chiamata la giu-
risprudenza costituzionale. Infatti, la Corte Costituzionale dopo la revi-
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 RESCIGNO F., Le funzioni costituzionali delle regioni fra previsione ed at-
tuazione, op. cit., p. 292. 
448
 Art. 79 GG: <<(I) La Legge fondamentale può essere modificata solo da una 
legge che modifichi o integri espressamente il testo della Legge fondamentale stessa. 
In caso di trattati internazionali, che hanno per oggetto una regolazione di pace, la 
preparazione di una regolazione di pace o l‟abolizione di un regime di occupazione, 
oppure che sono stabiliti per servire alla difesa della Repubblica Federale, 
un‟integrazione del testo della Legge fondamentale può limitarsi alla dichiarazione 
con cui si precisa che le disposizioni della Legge fondamentale non contrastano con 
la stipulazione e l‟entrata in vigore dei trattati.  
(II) Una tale legge necessita dell‟assenso dei due terzi dei membri del Bundestag e 
dei due terzi dei voti del Bundesrat.  
(III) Non è ammissibile una modifica della presente Legge fondamentale che tocchi 
l‟articolazione del Bund in Länder, la partecipazione, in via di massima, dei Länder 
alla legislazione o i principi enunciati negli artt. 1 e 20>>. 
449
 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, 
op. cit. 
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sione del Titolo V ha visto incrementare il lavoro di interpretazione del 
nuovo assetto di competenze
450
. 
 L‟affermazione di un modello di cooperazione analogo a 
quello tedesco presuppone ed esige per la sua realizzazione una posi-
zione molto solida delle Regioni nei confronti dello Stato centrale
451
. 
Questa non sembra essere una soluzione irrealizzabile visto che la 
forma di stato federale e quello regionale si collocano idealmente lun-
go un continuum e la identificazione dell‟uno e dell‟altro tipo di stato 
dipende da differenze sul piano strutturale che non coinvolgono la na-
tura dello stato stesso
452
.  
4. Conclusioni. Le condizioni per una recezione fruttuosa di tale  
modello  
 
 Sebbene agli inizi degli anni Ottanta del secolo scorso, non si 
registravano che poche voci, anche se autorevoli, sostenitrici 
dell‟ipotesi di una camera di rappresentanza regionale, proprio in que-
gli anni il tema della rappresentanza territoriale nelle istituzioni statali 
veniva considerato inattuale e ciò è confermato dalla indagine conosci-
tiva promossa dalla Commissione parlamentare per le questioni regio-
nali, il cui svolgimento si intreccia ai lavori della commissione Bozzi. 
Conclusasi nel dicembre 1984, l‟indagine ha anche analizzato il modo 
in cui la suddetta Commissione affrontava il tema della autonomie. Ne 
risultava uno scarso interesse per la Camera delle Regioni per la quale 
propendevano soprattutto le Regioni stesse e alcuni esperti. Che il tema 
suscitasse un dibattito è fuori dubbio. Tra i favorevoli ad una riforma 
che conciliasse le Regioni con il superamento del bicameralismo vi era 
Giannini il quale proponeva proprio l‟adozione del modello Bundesrat 
tedesco per una modifica del Senato
453
, cioè con membri nominati e 
revocabili dai governi regionali. Le proposte di legge successive si i-
spiravano ad esso ma senza riproporlo nelle sue caratteristiche tipi-
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 La “Relazione sulla giurisprudenza costituzionale del 2005” presentata dal 
Presidente Annibale Marini, in occasione della Conferenza stampa del 9 febbraio 
2006, ha evidenziato che quasi cinquecento decisioni hanno riguardato, a vario titolo, 
il contenzioso tra lo Stato e le Regioni. La relazione è consultabile all‟indirizzo web 
http://www.cortecostituzionale.it/documenti/download/pdf/Relazione_Conferenza_St
ampa_2006.pdf  
451
 ANZON A., La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per la 
riforma del regionalismo in Italia?, op. cit., p.77. 
452
 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale. Op. cit. p. 269. 
453
 GIANNINI M. S., Regioni e riforma istituzionale: note introduttive, in 
Quad. reg., 1984, p. 467. 
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che
454
 ed in particolare si concentravano sul superamento del bicame-
ralismo perfetto, differenziando le funzioni del Senato da quelle della 
Camera
455
.  
 Nell‟ultimo decennio la questione del modello Bundesrat è sta-
ta ripresa. E ciò non senza ragioni. Come abbiamo ricordato molte vol-
te è intervenuta la riforma del Titolo V e questo profondo mutamento 
costituzionale obbligherebbe <<alla ricerca di nuovi elementi unifican-
ti>>
456
. Quindi, più confacente alle nostre esigenze sarebbe una struttu-
ra in grado di accogliere le istanze territoriali slegandole dalle logiche 
partitiche. Infatti, una volta introdotto in Costituzione il principio del 
decentramento territoriale, sia nella forma federale che in quella regio-
nale, esso assume la connotazione di principio costitutivo della forma 
di Stato, ponendosi come limite al potere di revisione costituzionale
457
; 
limite che risulta essere esplicito nell‟ordinamento costituzionale tede-
sco ex art. 79 GG, e implicito nella Costituzione  italiana, ricavandosi 
dall‟art. 5. Infatti, una camera espressione delle autonomie risponde ol-
tre alla funzione di potenziare l‟autonomia, anche a quella di assicurare la 
coesione dello Stato e la vitalità dell‟unità nazionale; questo perché sa-
rebbero coinvolte nell‟elaborazione dell‟indirizzo politico nazionale. 
 Rifarsi al modello Bundesrat significherebbe affiancare due ti-
pologie di rappresentanza, quella popolare e quella territoriale
458
 
                                                     
454
 A titolo esemplificativo: A.C. nn. 4301, 4358 e 4359 IX leg.; A.S. nn. 30 e 
35 X leg.  
455
 V. retro Capitolo I, par. 5. 
456
 PIZZETTI F., I nuovi elementi “unificanti” del sistema italiano: il “posto” 
della Costituzione e delle leggi costituzionali ed il “ruolo” dei vincoli comunitari e 
degli obblighi internazionali dopo la riforma del titolo V della Costituzione, Conve-
gno A.I.C. “Il nuovo Titolo V della Costituzione”, Bologna, 14 gennaio 2002. ORO-
FINO M., Bundesrat e funzione unificante: alcuni spunti di comparazione con la 
Commissione bicamerale per le questioni regionali integrata ai sensi dell’art. 11 del-
la legge costituzionale 3/2001, Convegno “La definizione del principio unitario negli 
ordinamenti decentrati”, Pontignano il 10 – 11 maggio 2002.  
457
 PEZZINI B., Il Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la 
riforma del Bicameralismo nello Stato a base regionale, op. cit. p. 242. 
458
 La dottrina è pressoché unanime nel ritenere che una rappresentanza corpo-
rativa sia inattuale. Il bicameralismo corporativo è solitamente associato alle soluzio-
ni organizzative elaborate da due Stati autoritari europei, quello fascista italiano e 
quello portoghese. Tuttavia, il modello appare del tutto estraneo alla tradizione poli-
tico giuridica dello Stato autoritari. L‟uso del criterio corporativo ha carattere reces-
sivo. Ci si riferisce ad una rappresentanza istituzionale di interessi di natura sociale, 
economica e professionale da organizzare in modo da dare forma alla volontà statale 
affiancando alla camera di rappresentanza politica un ramo del Parlamento a ciò adi-
bito, prescindendo da organi ausiliari finalizzati alla manifestazione in seno 
all‟organo legislativo le esigenze del pluralismo sociale. Attualmente solo tre ordi-
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all‟interno di un unico organo costituzionale; ma non solo, perché con-
sentirebbe la partecipazione degli enti territoriali che compongono lo 
Stato, al processo decisionale comune. A contrario, si può desumere 
ciò che un tale organo non dovrebbe mai divenire: uno strumento sot-
toposto alle logiche della negoziazione tra formazioni partitiche che 
nelle singole Regioni sono fautori di orientamenti politici differenti. 
 La buona riuscita della riforma dipende innanzitutto da quali 
soluzioni si danno ai problemi di modellazione concreta della nuova 
Camera
459. La “modellazione concreta” implica un atteggiamento di 
riflessione puntuale sulle caratteristiche del nostro ordinamento costi-
tuzionale; un interrogativo sui problemi che esso presenta e sulle pos-
sibili soluzioni, rifiutando una trasposizione del modello tedesco, o di 
qualunque esso sia, sic et simpliciter. In secondo luogo, dipende anche 
dall‟assetto complessivo, ossia dalla necessità di evitare la creazione di 
una camera minore rispetto all‟altra. Quindi non un bicameralismo per-
fetto ma uno che  metta sullo stesso piano le due camere pur essendo 
diverse sotto il profilo organizzativo e funzionale. La formula organiz-
zativa bicamerale è strumento e presupposto per una compiuta demo-
crazia pluralista, che consente ai vari pluralismi di partecipare ad atti-
vità e decisioni attraverso cui lo Stato compone gli interessi particolari 
e li media nell‟interesse generale460. Però non è difficile pensare che, in 
un periodo come quello che stiamo vivendo, caratterizzato 
dall‟evoluzione delle dinamiche politiche ed economiche a livello glo-
bale ma anche sovra-nazionale
461
 tese ad ampliare la configurazione 
multilivello del governo del territorio, sia ormai dietro le spalle una 
concezione che identifichi la democrazia esclusivamente nel potere to-
tale dei rappresentanti del popolo
462
. La rappresentanza territoriale non 
lede il pluralismo. 
                                                                                                                             
namenti non federali hanno così organizzato il Parlamento: Irlanda dal 1937, Slove-
nia dal 1991 e Marocco dal 1996. Si tratta pur sempre di composizioni miste: rappre-
sentanza degli interessi delle collettività locali. Il bicameralismo non è esclusivo de-
gli Stati autoritari ma si spiega in essi per l‟esigenza di incorporare il pluralismo eco-
nomico e sociale nello Stato. In Italia, al di là dell‟esperienza fascista, le istanze di 
riconoscimento di tali interessi confluirono nell‟istituzione del Consiglio Nazionale 
dell‟Economia e del lavoro. PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo. Plura-
lismo e limiti della rappresentanza in prospettiva comparata, ESI, 2006 p. 66. 
459
 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, 
op. cit. 
460
 PALERMO F., NICOLINI M., Il Bicameralismo, op. cit. p. 213. 
461
 Pensiamo al processo di integrazione Europea che ha conosciuto una rapida 
evoluzione dalla fine del XX secolo. 
462
 FALCON G., Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, op. cit. 
p. 289. 
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 Tuttavia, il Senato nella sua configurazione attuale, nonostante 
sia stato introdotto un regionalismo molto avanzato, non soddisfa 
l‟esigenza di soluzione al problema di raccordi tra centro e periferia; si 
fa fronte a ciò con il sistema delle conferenze. Si è prospettato con ric-
chezza di argomentazioni, di abbandonare l‟idea di una camera delle 
autonomie e di rafforzare e istituzionalizzare maggiormente le confe-
renze. Eppure, questa scelta non è stata fatta propria dal legislatore co-
stituzionale impegnato a rivedere il Titolo V della Costituzione tra il 
1999 e il 2001. 
 Come abbiamo già detto, l‟adozione del modello tedesco pre-
suppone ed esige una posizione molto solida delle comunità minori so-
prattutto nei confronti dello Stato centrale. Se invece i “territori” sono 
deboli, anche finanziariamente, si troverebbero in condizione di so-
stanziale e generale subordinazione rispetto alle autorità centrali.  
 Per questo, nella riflessione sulla riforma del Senato dovrebbe 
essere abbandonata ogni superficialità di indagine e di studio, facendo 
specifico riferimento alla situazione ordinamentale che abbiamo e alla 
soluzione che vorremmo adottare. Quindi, anziché provvedere ad una 
riforma combinata del Titolo V e del Senato, bisognerebbe dare preva-
lenza, in un‟ottica di rappresentanza al centro delle autonomie, proprio 
a quella parte della Costituzione che si occupa di disegnare i rapporti 
tra Stato e Regioni e Province autonome, valorizzando il ruolo delle 
regioni nella politica nazionale e poi, soltanto poi provvedere a rifor-
mare il Senato. Molta cautela dunque, per evitare che l‟eventuale ri-
forma del nostro bicameralismo <<crei più problemi di quanti non ne 
risolva>>
463
. 
 Dall‟esperienza tedesca dovrebbe essere preso come modello 
anche l‟approccio del legislatore costituzionale alla revisione della 
Legge Fondamentale, considerata ormai al pari di una Costituzione 
perché simbolo di unione del popolo tedesco. Un‟esperienza caratteriz-
zata da interventi di manutenzione costituzionale che hanno dato ar-
monia all‟intero sistema; sistema che ad oggi rende equilibrato il rap-
porto tra Bund e Länder, nel rispetto della tradizione, improntata alla 
valorizzazione delle differenze. Quello tedesco resta ad avviso di parte 
della dottrina un valido paradigma di cui il legislatore costituzionale 
italiano dovrebbe tener conto nella prospettiva di dare vita ad un ordi-
namento federale che aspiri ad essere equilibrato e realmente innovati-
vo
464
. 
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 D'ATENA A., Pedagogia spagnola e tedesca per le riforme italiana, op.cit. 
464
  BALDINI V., La proposta di riforma del Senato federale: un‟abiura del mo-
dello Bundesrat?, 2004. Non mancano opinioni contrastanti. 
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 Fattori per avviare una forte esperienza autonomistica sono
465
: 
a) la Revisione del Titolo V alla luce della copiosa giurisprudenza co-
stituzionale in materia di rapporti tra il centro e la periferia; b) il c.d. 
Fattore organizzativo, ovvero l‟operare direttamente sul Parlamento, 
quali poteri al Senato se si differenziano le funzioni tra le due Camere; 
metodi di composizione delle divergenze; deliberazione definitiva nel 
procedimento legislativo alla Camera dei deputati; ruolo del Senato sul 
versante europeo, ecc. Tutto questo rischia di non funzionare se anche 
un altro fattore non viene preso in considerazione, il cd. Fattore cultu-
rale politico: bisogna, cioè, entrare in una nuova ottica, quella di un 
rapporto paritario tra Stato e Regioni e non più gerarchico, ossia di at-
tribuzione dall‟alto di spazi di autonomia. La equiordinazione degli en-
ti costitutivi della Repubblica, di cui dicevamo prima, va interpretata in 
combinato disposto con l‟art. 5 della Costituzione, a tutela dell‟unità e 
indivisibilità della Repubblica; per cui, nessuno può prevalere su tali 
principi.  
 Il discorso torna ad essere politico ed è difficile che il Senato 
riformi sé stesso, eliminando dalla scena politica trecentoquindici sena-
tori per fare spazio a chi occupa già una carica politica a livello regio-
nale; <<ciò richiederebbe nell‟organo una propensione al suicidio isti-
tuzionale, francamente (e comprensibilmente) improbabile>>
466
. 
 Dunque, da un lato, si aspetta ancora quel passo decisivo verso 
un ordinamento federale in senso proprio
467
; dall‟altro il centro non 
vuole perdere le prerogative di cui gode impedendo che abbia compiu-
ta attuazione l‟incrocio tra struttura bicamerale del Parlamento e asset-
to territoriale decentrato dello Stato. Inoltre, anche la situazione politi-
ca italiana non aiuta, essendo dominata da partiti di livello nazionale 
mentre sono pochi quelli che rivendicano una maggiore presenza dei 
territori al centro
468
.  
 Sebbene le Regioni abbiano ottenuto maggiore autonomia legi-
slativa, amministrativa e finanziaria la questione rimane ancora tutta 
politica.  
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 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, in 
Le Regioni, 1996, 423 ss.  
466
 D'ATENA A., Pedagogia spagnola e tedesca per le riforme italiana, op. cit. 
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 SCHEFOLD D., Lo sviluppo costituzionale italiano fra regionalismo, devo-
lution e federalismo. Paralleli con la Germania?, Pubblicato in www.issirfa.cnr.it, 
2008. 
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 Tra questi, i partiti che rispecchiano maggioranza all‟interno di territori “di 
minoranza”, principalmente nelle Regioni a Statuto speciale o la Lega Nord.  
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Capitolo VI 
 
IL DIBATTITO POLITICO ATTUALE: UN SENATO FEDERALE? 
 
SOMMARIO: 1. Introduzione. Una finestra sul dibattito politico in Italia; - 2. La ri-
forma del bicameralismo durante il Governo Letta; - 2.1. La consultazione pubblica 
sulle riforme costituzionali; - 2.2. La relazione dei “saggi”; - 3. La riforma del bica-
meralismo durante il Governo Renzi; 3.1. Il disegno di legge costituzionale del 31 
marzo 2014; - 4. I lavori in commissione affari costituzionali del Senato (prospetti-
ve).    
 
 
1. Introduzione. Una finestra sul dibattito politico in Italia 
  
 Dopo aver acquisito importanti elementi circa le modalità attra-
verso cui altri ordinamenti, federali e non, danno risposta al problema 
della richiesta degli enti “sub-statali” di rappresentanza al centro e di 
partecipazione alla definizione comune delle modalità attraverso cui 
esercitare pubbliche funzioni, in questo capitolo ci proponiamo di e-
saminare le ipotesi di riforma che si sono succedute in Italia, soprattut-
to in quest‟ultimo anno. Un anno piuttosto particolare e ricco di ele-
menti di originalità per il contesto politico italiano e per le istituzioni 
della Repubblica: dalla rielezione del Capo dello Stato, Giorgio Napo-
litano, alle difficoltà incontrate dalle forze politiche nella fase di for-
mazione di un nuovo governo, dopo le elezioni di febbraio 2013; fino 
alla sostituzione nel giro di poco tempo del capo dell‟esecutivo di coa-
lizione, dello stesso partito del sostituito.  
 Nel capitolo II abbiamo ricordato che negli anni Settanta, a 
fronte della crisi che stava vivendo il nostro Paese, si è avviato un di-
battito sui grandi temi istituzionali; e lo si è fatto in maniera nuova, 
meno conflittuale. E proprio questa politica di solidarietà nazionale che 
ha consentito di approvare importanti riforme per il Paese
469
. <<Il ri-
torno della politica “a tutto tondo” potrebbe costituire adesso la pre-
messa perché l‟impresa di aggiornare la Costituzione italiana si possa 
realizzare davvero>>
470
. Una nuova crisi di natura economica ha ri-
chiesto alle forze politiche di unirsi nell‟obiettivo di tirare fuori dallo 
stallo politico in cui versano, le Istituzioni facendole ripartire in manie-
ra più efficiente e utile al Paese. Quando c‟è crisi l‟elettore imputa 
queste colpe ai politici di turno e risponde non andando a votare. 
                                                     
469
 V. retro Capitolo II, par.4. 
470
 NICOTRA I., Note a margine del DDL Costituzionale deliberato dal Consi-
glio dei Ministri, in data 31 marzo 2014, in Federalismi.it n.8/2014. 
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L‟astensionismo unito ad una legge, quella elettorale, che ha impedito 
la formazione di una maggioranza stabile a scapito della governabilità 
di questo Paese ha provocato la discesa in campo proprio del Presiden-
te della Repubblica dopo circa due mesi di confronto tra le forze parti-
tiche che aveva portato ad un nulla di fatto. Una situazione di stallo 
generata da risultati elettorali che hanno fatto sì che un partito fosse il 
“primo senza vincere”471.  
 Proprio questa collaborazione imposta tra forze politiche ha ri-
sollevato il dibattito sul superamento del bicameralismo avviando una 
stagione intensa di confronto politico. Esperienza che si è ripetuta 
quando un altro esponente di quello stesso partito è stato chiamato a 
formare un nuovo governo. 
 
2.  La riforma del bicameralismo durante il Governo Letta    
 
 Il tema delle riforme costituzionali si inserisce nel dibattito po-
litico sin dall‟avvio della XVII legislatura472. La riforma del sistema 
politico e istituzionale italiano è stata prospettata dal nuovo Governo 
come una delle “missioni" da raggiungere, <<sul presupposto essenzia-
le per la qualità della nostra democrazia, ma anche fattore irrinunciabi-
le di competitività e sviluppo>>
473
.  
 Una novità importante dell‟azione di Governo riguarda la 
“Consultazione pubblica sulle Riforme Costituzionali” - “Partecipa!” 
per via telematica, avviata ufficialmente l‟8 luglio 2013, i cui risultati 
sono stati pubblicati il 12 novembre 2013 e presentati dal Ministro per 
le Riforme Costituzionali, G. Quagliariello.  
 Nella relazione introduttiva si sottolinea che la revisione della 
Carta Costituzionale rappresenta una materia <<tanto complessa e de-
licata, quanto bisognosa del più ampio coinvolgimento>>. Un coinvol-
gimento non solo di studiosi ed esperti, <<fra i più autorevoli che il co-
stituzionalismo italiano possa vantare>> ma anche di cittadini di tutte 
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 Espressione utilizzata dall‟allora candidato premier del PD, P. L. Bersani. Il 
24 Aprile 2013 il Presidente della Repubblica Napolitano conferirà poi l'incarico di 
Presidente del Consiglio dei Ministri ad E. Letta, che accetta con riserva. 
Il 27 Aprile scioglie la riserva e forma il 62° governo della Repubblica italiana; il 28 
Aprile giura fedeltà alla Costituzione davanti al Presidente della Repubblica.  
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 PEZZINI B., “I Costituzionalisti e le riforme”, Rivista N°: 2/2014, II semi-
nario A.I.C., Università di Milano, 28 aprile 2014.  
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 Dal sito www.100giorni.governo.it  
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le età e con qualunque grado di istruzione, nella forma dell‟e-
Partecipation
474
.  
 La consultazione pubblica, durata tre mesi, è stata articolata su 
due questionari di differente ampiezza e livello di indagine: un “que-
stionario breve” e un “questionario di approfondimento”. Le domande  
prevedevano delle scelte opzionali, con l‟aggiunta di alcuni campi a-
perti, ed erano corredate da didascalie e da un glossario, atti a fornire 
spiegazioni di termini e nozioni utilizzati nei questionari. La consulta-
zione ha incluso, inoltre, una fase di dibattito online sulla  piattaforma 
CIVICI. Durante il periodo della consultazione sono stati anche orga-
nizzati diversi eventi e campagne di sensibilizzazione per coinvolgere 
ed informare i cittadini di differenti fasce d‟età, abilità e competenze.  
 I questionari completati sono stati sottoposti ad un processo di 
validazione in collaborazione con l‟ISTAT475. 
 Le domande hanno riguardato: la forma di governo; l‟efficienza 
del Parlamento; gli strumenti di democrazia diretta; le autonomie terri-
toriali e l‟organizzazione degli enti locali; Regioni, Province; piccoli 
Comuni; competenze legislative concorrenti; nonché la questione che 
più interessa ai fini di questo lavoro, ovvero il superamento del bica-
meralismo perfetto e paritario. Dalla consultazione è emerso che 
l‟87,8% dei cittadini chiede che venga superato. Di  questi, il 41,8% 
propone il monocameralismo e il 40% propone di differenziare sia le 
funzioni che la composizione del Senato, indicazione confermata an-
che dalla fase di discussione pubblica. Inoltre, dal questionario di ap-
profondimento è emerso che circa il 56% dei partecipanti preferirebbe 
un Senato composto da rappresentanti provenienti dagli Enti territoria-
li, prevalentemente dalle Regioni. Nel dettaglio
476
: nella parte relativa 
alla modifica del Senato la prima domanda che viene posta riguarda la 
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 La e-Participation è la partecipazione dei cittadini alle attività della pubbli-
ca amministrazione attraverso l'utilizzo delle Tecnologie dell'Informazione e della 
Comunicazione (Information and Communications Technology, ICT). Si configura 
come uno strumento atto a garantire un migliore accesso ai servizi (c.d. e-inclusion) e 
facilitare, la valutazione dall'esterno dell'azione di governo, sia a livello nazionale 
che locale, in un'ottica di apertura e trasparenza. 
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 Sono stati ritenuti validi (quasi il 97% del totale dei questionari ricevuti) tut-
ti quelli che hanno superato i seguenti controlli: controllo indirizzo mail; controllo 
tempi di compilazione; verifica di coerenza fra informazioni anagrafiche. I dati della 
partecipazione sono stati piuttosto positivi: partecipazione distribuita in misura omo-
genea tra i 18 e i 68 anni; hanno compilato il questionario il 66% uomini e il 34% 
donne. Per quanto riguarda il titolo di studio: il 43% ha dichiarato di possedere un 
diploma di scuola superiore, il 32% una laurea, 12% dottorato o master, 11% licenza 
di scuola media inferiore. 
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  I dati sono stati resi accessibili a tutti con licenza CC BY 3.0. 
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composizione. Si registra una maggioranza assoluta a favore del supe-
ramento della rappresentanza popolare attualmente presente in Senato. 
Il 55, 6% dei partecipanti ha espresso opinione favorevole alla rappre-
sentanza degli enti territoriali. Un dato che è stato confermato, seppur 
in percentuali minori, dalla discussione pubblica nell‟ultima fase. 
 Non va comunque ignorato che un quinto delle risposte è in fa-
vore del mantenimento dell‟elezione a suffragio universale e diretto. 
 La domanda si accompagnava ad una “nota informativa” per il 
partecipante, per scongiurare il rischio di creare discriminazioni tra chi 
conosceva già dei temi trattati e chi non ne fosse informato e quindi al-
terare i risultati impedendo all‟utente di esprimere in modo consapevo-
le la propria opinione. Nella nota si forniva una spiegazione della do-
manda, mettendone in luce l‟obiettivo: <<capire se l‟attuale conforma-
zione del Parlamento sia da mantenere o debba essere modificata>>. 
 
Fig. 1. Composizione del Senato. http://www.riformecostituzionali.partecipa.gov.it/ 
 Il sistema è stato programmato in modo tale da avviare un que-
stionario di approfondimento, workﬂow, qualora il partecipante avesse 
optato per la seconda risposta. 
 
Figura 2. Questionario di approfondimento 
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 Si apre dunque una finestra contenente tre ulteriori quesiti col-
legati alla prima scelta: il primo, b.1), sulla provenienza dei membri 
del Senato; il secondo, b.2), sulla partecipazione del Senato alla fun-
zione legislativa; e il terzo, b.3), sulle funzioni ad esso spettanti diverse 
da quest‟ultima.  
 I risultati sono rappresentati dai seguenti grafici: 
 
Figura 3. Modificare il Senato. Provenienza dei rappresentanti degli enti territoriali 
 
Ciò incide anche sull‟esercizio della funzione legislativa.  
 
Figura 4. Partecipazione dell'attività legislativa 
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 Non solo, se questo particolare tipo di rappresentanza dovesse 
effettivamente aver luogo, si avrebbero dei riflessi anche su diverse e 
ulteriori competenze che attualmente sono attribuite al Senato della 
Repubblica. Questo organo costituzionale condivide con l‟altro ramo 
del Parlamento delle funzioni peculiari concernenti, il controllo 
sull‟operato del Governo, attraverso i procedimenti fiduciari; 
l‟esercizio del potere di inchiesta, che rientra nel novero degli strumen-
ti finalizzati ad avere una cognizione possibilmente piena e veritiera 
sia del tessuto e dei fenomeni sociali che sono chiamate a regolare, sia 
del modo in cui gli Esecutivi svolgono la loro attività; il potere di revi-
sione costituzionale e di nomina di alcuni alti incarichi istituzionali.  
 A coloro che hanno espresso parere favorevole alla rappresen-
tanza dei territori in Parlamento, è stato altresì chiesto di esprimere la 
propria opinione su quali funzioni la riforma dovrebbe incidere nel 
senso di un loro potenziamento. 
 
 
Figura 5. Modifica del Senato. Altre funzioni. 
 Naturalmente, questa consultazione pubblica rappresenta una 
modalità innovativa, attraverso strumenti telematici, di partecipazione, 
dei cittadini alla discussione politica sulla riforma degli organi costitu-
zionali. È un nuovo modo di intendere i rapporti tra cittadini e potere 
centrale; è la c.d. “cittadinanza elettronica”. Non ha però alcun valore 
giuridico per chi ha il compito di adottare provvedimenti di riforma. Il 
Ministro e il Governo si sono fatti carico di illustrare i risultati e 
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<<collocare l‟orientamento dei cittadini all‟interno del percorso di ri-
forme>>. Comunque, un riferimento a questa esperienza, che si è poi 
conclusa con un dibattito aperto, andava fatto perché dimostra che 
l‟impegno richiesto per riformare il Senato è non solo tecnico, ma an-
che e soprattutto politico, perché riguarda la “cosa pubblica” nel suo 
complesso. 
2.2.  La relazione dei “Saggi” 
 Con d.p.c.m. dell‟11 giugno 2013 è stata istituita una “Com-
missione per le riforme costituzionali” formata da trentacinque esperti 
di Diritto
477
 con il compito di formulare proposte di revisione della 
Parte Seconda della Costituzione, con riferimento alle materie della 
forma di Stato, della forma di Governo, dell‟assetto bicamerale del 
Parlamento e delle norme connesse alle predette materie, nonché pro-
poste di riforma della legislazione ordinaria conseguente, con partico-
lare riferimento alla normativa elettorale. La deadline del loro lavoro 
era fissata per il 15 ottobre 2013, ma i lavori si sono conclusi un mese 
in anticipo e alle ore 18 dello stesso giorno, il 17 Settembre 2013, il 
ministro Quagliariello ha tenuto la conferenza stampa per presentare il 
documento finale, una relazione che dà conto dell‟esito dei lavori della 
Commissione e indica una serie di ipotesi di riforma. Il capitolo 1 è 
dedicato al “superamento del Bicameralismo paritario”478. 
 Sul superamento del bicameralismo si è riscontrata l‟opinione 
unanime della Commissione, con prevalenza per l‟ipotesi di manteni-
mento del bicameralismo ma differenziando il Senato dalla Camera dei 
deputati non soltanto per composizione, in modo tale da consentire la 
rappresentanza degli enti territoriali, intesi sia come territorio che co-
me Istituzioni, ma anche per le sue funzioni, limitando il rapporto fidu-
ciario con il governo e l‟indirizzo politico alla sola Camera. Questa 
scelta è frutto di due motivazioni di fondo: da un lato, la necessità di 
garantire al governo nazionale la stabilità della maggioranza; dall‟altro 
l‟esigenza di portare a compimento il processo di costruzione di un si-
                                                     
477
 M. Ainis, A. Barbera, B. Caravita di Toritto, L. Carlassare (poi dimessa), E. 
Catelani, S. Ceccanti, G. Cerrina Ferroni, E. Cheli, M. Chiti, P. Ciarlo, F. Clementi, 
F. D'Onofrio, G. De Vergottini, G. Di Federico, M. Dogliani, G. Falcon, F. Frattini, 
M. C. Grisolia, M. Luciani, S. Mannoni, C. Mirabelli, A. Moscarini, I. Nicotra, M. 
Olivetti, V. Onida, A. Panebianco, G. Pitruzzella, A. Poggi, C. Salazar, G. Tabellini, 
N. Urbinati (poi dimessa), Luciano Vandelli, L. Violante, L. Violini e N. Zanon.  
478
 Gli altri capitoli sono: 2) Procedimento legislativo; 3) Titolo V; 4) Forma di 
governo; 5) Sistema elettorale; 6) Istituti di partecipazione popolare. 
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stema autonomistico compiuto con una Camera che sia espressione 
delle autonomie territoriali. 
 Non sono mancate proposte di monocameralismo, unificando le 
due Camere che godono di pari dignità costituzionale
479
. Questa op-
zione comporta la costituzionalizzazione del c.d. “sistema delle Confe-
renze”. 
 Per quanto riguarda la composizione del Senato e della Camera,    
la Commissione si è soffermata sull‟alternativa tra elezione diretta ed 
indiretta, valutando soluzioni tra loro differenti
480
. È stato sottolineato 
che la scelta del tipo di composizione del Senato risulta <<inscindibil-
mente connessa>> con le opzioni relative all‟assetto delle competenze 
tra Stato e Autonomie. Ogni eventuale ridimensionamento delle garan-
zie e degli spazi di autonomia richiede un riequilibrio tramite una valo-
rizzazione dei circuiti e degli elementi di partecipazione e di coinvol-
gimento delle istituzioni territoriali nell‟ambito delle sedi di assunzio-
ne delle decisioni statali. Il discorso riguarda particolarmente il riparto 
dei poteri legislativi e il ruolo del Parlamento. In questo senso, la par-
tecipazione di rappresentanti delle autonomie territoriali in seno ad una 
delle due Camere e la composizione del Senato sono determinanti al 
fine di definire un sistema retto non da logiche e dinamiche competiti-
ve, ma su solide basi cooperative, in grado di coinvolgere e includere 
tutti i livelli della Repubblica e di recepire le istanze dei territori per 
comporle nell‟interesse generale del Paese.  
 Mantenere il bicameralismo può significare due cose: o 
l‟elezione indiretta dei Senatori; oppure l‟elezione diretta in concomi-
tanza con l‟elezione dei Consigli Regionali, anziché contestualmente 
all‟elezione della Camera, ma fuori dal Consiglio regionale per evitare 
che le stesse persone ricoprano contemporaneamente due funzioni le-
gislative. Secondo l‟ipotesi della elezione indiretta, prevalente in 
Commissione, del Senato dovrebbero far parte tanto i rappresentanti 
delle Regioni quanto i rappresentanti dei Comuni, essendo un organo 
che ne regolamenta le funzioni fondamentali. I Senatori, dovrebbero 
essere eletti in parte dai Consigli regionali e in parte dai Consigli delle 
Autonomie Locali, ma sempre fuori dai Consigli comunali. I Senatori 
                                                     
479
 I sostenitori di tali ipotesi hanno affermato che essa garantirebbe una mag-
giore semplificazione del sistema istituzionale e quindi una migliore stabilizzazione 
delle forma di governo; avrebbe, inoltre, il vantaggio di rendere più agevole il pro-
cesso di riforma che, senza una scelta di prevalenza tra le due Camere, incontrerebbe 
presumibilmente minori resistenze. 
480
 Dall‟elezioni diretta ad opera dei cittadini a quella indiretta da parte dei 
Consigli regionali tra soggetti scelti al proprio interno o al di fuori.   
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quindi, secondo questa opzione, sarebbero rappresentanti del territorio, 
ma eletti dalle istituzioni che in questo sono radicate.  
 Altri componenti della Commissione hanno proposto che i Se-
natori vengano eletti direttamente dai cittadini in concomitanza con le 
elezioni regionali. Il vantaggio, a detta dei sostenitori dell'elezione di-
retta, sarebbe quello di avere soggetti legati al territorio in maniera più 
forte rispetto ad eletti in secondo o terzo grado, responsabilizzati di 
fronte ai cittadini, <<probabilmente di livello qualitativo migliore e 
non necessariamente appartenenti ad un circuito partitico>>. In ogni 
caso il rapporto fiduciario ricadrebbe sulla Camera dei Deputati.  
 Al fine di accentuare il carattere regionale della rappresentanza 
del Senato, si dovrebbe stabilire, oltre all‟elezione contestuale con il 
Consiglio regionale, la decadenza dei Senatori quando si scioglie il 
Consiglio regionale. Il Senato, pertanto, si costituirebbe come organo 
permanente, mentre i suoi componenti decadrebbero ad ogni sciogli-
mento del Consiglio regionale di appartenenza e verrebbero rieletti 
contestualmente alla rielezione del nuovo Consiglio regionale, in caso 
di elezione diretta o comunque dal nuovo Consiglio regionale, in caso 
di elezione indiretta.  
 Indipendentemente dalla soluzione accolta, é opinione <<asso-
lutamente prevalente>> che i presidenti di Regione facciano parte del 
Senato come membri di diritto; secondo alcuni componenti dovrebbero 
farne parte anche i Presidenti dei Consigli Regionali. È stato però e-
scluso che i membri di diritto possano delegare permanentemente o per 
singole sedute un proprio rappresentante; questo per la specificità delle 
funzioni del Senato.  
 All‟interno della relazione si è anche denunciato il fatto che nel  
dibattito pubblico si sia connesso il tema della riduzione del numero 
dei parlamentari a quello del costo delle attività politiche, confonden-
do così questo piano con quello dei “costi della democrazia”. Il nume-
ro dei Senatori va stabilito Regione per Regione, in proporzione al 
numero degli abitanti. Potrebbe perciò essere preso in considerazione, 
con gli opportuni adattamenti, il progetto di riforma approvato nella 
XV Legislatura
481
, dalla Commissione Affari Costituzionali della Ca-
mera. La Commissione ritiene che il numero complessivo dei Senatori 
non dovrebbe essere inferiore a centocinquanta né superiore ai duecen-
to.  Dovrebbe essere stabilito che i membri di diritto non abbiano titolo 
a retribuzione, ma solo al rimborso delle spese; visti i loro impegni nel-
la istituzione di provenienza, e la specificità della loro fonte di legitti-
                                                     
481
 V. retro, Capitolo I, par. 5. 
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mazione, non dovrebbero accedere alle cariche interne al Senato, ovve-
ro la Presidenza e gli uffici di presidenza dell‟Assemblea, delle Com-
missioni e delle Giunte.    
 L‟approvazione di questa riforma avrebbe comportato 
l‟abolizione della Commissione per le questioni  regionali e 
l‟attribuzione al Senato della funzione consultiva rispetto al decreto di 
scioglimento del Consiglio regionale o di rimozione del Presidente di 
Giunta, previsto dall‟art. 126 Cost.  
 Secondo una opinione espressa in Commissione, il Senato do-
vrebbe eleggere tre giudici costituzionali mentre gli altri due sarebbero 
eletti dalla Camera dei deputati. I componenti del Consiglio Superiore 
della Magistratura verrebbero invece eletti come oggi dal Parlamento 
in seduta comune. Restano confermate le altre attuali funzioni del Par-
lamento in seduta comune. 
 Le indiscrezioni sulla bozza che stava preparando il governo, 
rivelavano che di quella relazione se ne era tenuto conto: duecento se-
natori, eletti insieme ai consigli regionali. Per ogni regione la base di 
senatori si sarebbe ridotta a cinque, ad eccezione della Valle d'Aosta, 
con un senatore, del Molise, con due e del Trentino Alto Adige che re-
sterebbe a quota sei a garanzia delle minoranze linguistiche. Non do-
vrebbe più votare la fiducia al governo. In seduta comune, dovrebbero 
decidere solo sui provvedimenti più importanti come le leggi di rifor-
ma costituzionale o quelle che riguardano l‟ordinamento, oltre alle 
norme che regolano i rapporti tra Stato e Regioni. La Camera alta potrà 
chiedere di avere voce in capitolo su alcuni progetti di legge, c.d. pote-
re di richiamo ma potrà farlo a due condizioni: che raggiunga un certo 
quorum per inoltrare la domanda e che alla fine sia sempre la Camera 
dei Deputati ad avere l‟ultima parola. 
 Tuttavia, il Consiglio dei ministri non arriva a dare forma ad al-
cuna proposta da portare in Parlamento. Infatti, la questione si è nel 
frattempo spostata sulla riforma elettorale a causa della sentenza della 
Corte Costituzionale n.1 del 2014 che ha bocciato il premio di maggio-
ranza.  
 Succede qualcosa anche all‟interno del Partito di maggioranza 
della Coalizione
482
 che sconvolge l‟assetto politico già poco stabile. Le 
conseguenze saranno le dimissioni di Letta e l‟assegnazione 
dell‟incarico di formare un nuovo governo da parte del Presidente della 
repubblica a Renzi.  
                                                     
482
 La Direzione del Partito Democratico, con 136 voti a favore e 16 contrari, 
approva il documento con cui l‟allora segretario nazionale Renzi chiede un cambio di 
regia dell'esecutivo. 
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 Nel frattempo però, un gruppo di senatori
483
 presenta, l‟11 feb-
braio 2014, una proposta di riforma per il superamento dell'attuale bi-
cameralismo sul modello Bundesrat tedesco. Tonini, primo firmatario 
della proposta, motiva il progetto affermando che <<il (nostro) disegno 
di legge - l'atto Senato n. 1310 concernete “Modifiche alla Costituzio-
ne relative al bicameralismo e alla ripartizione delle competenze legi-
slative tra lo Stato e le Regioni” - propone di ispirarsi al modello di se-
conda camera più forte e autorevole d‟Europa, che è quello del Bunde-
srat tedesco; il modello, peraltro, che meglio si attaglia all'impianto del 
Titolo V della nostra Costituzione che, come la Legge fondamentale 
tedesca, prevede significative competenze legislative in capo alle Re-
gioni>>
484
. 
 Il ddl Tonini prevede un Senato composto, come quello tede-
sco, dai presidenti delle Regioni e da un numero di membri delle giun-
te regionali variabile in ragione della loro consistenza demografica. Ad 
eccezione che per la Valle d‟Aosta e Molise, rappresentati solo dai ri-
spettivi presidenti, per le altre Regioni era prevista una rappresentanza 
proporzionale temperata, secondo il seguente schema: 
 
Abitanti Senatori 
> 2 milioni 4 
> 4 milioni 5 
> 6 milioni 6 
> 8 milioni 7 
Tabella 5. Rappresentanza delle Regioni nel Senato secondo l‟A.S. 1310. 
 
 I voti di ciascuna Regione possono essere espressi soltanto dai 
senatori presenti e in modo unitario, modificando l‟art. 58 della Costi-
tuzione; inoltre soltanto per i deputati, in quanto rappresentati della 
Nazione, vale il divieto del vincolo di mandato. 
                                                     
483
 Tonini G., vicepresidente dei senatori del Pd; Fedeli V., vicepresidente del 
Senato, del gruppo per le autonomie; F. Palermo, costituzionalista; Borioli D. G. 
membro della Commissione parlamentare per le questioni regionali; Di Biagio A. vi-
cepresidente vicario del gruppo dei popolari per l'Italia (PI); Fattorini E.; P. Ichino di 
Scelta civica; Laniece A., vicepresidente del gruppo Aut (SVP, UV, PATT, UPT)-
PSI-MAIE; Maran A. e Puglisi F.   
Consultabile all‟indirizzo web:  
http://www.senato.it/leg/17/BGT/Schede/Ddliter/testi/43944_testi.htm 
484
 Dal sito del gruppo parlamentare del Partito Democratico al Senato. 
http://www.senatoripd.it/doc/5065/tonini-una-proposta-di-riforma-sul-modello-
bundesrat.htm 
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 È da segnalare limitatamente alle materie di legislazione con-
corrente, l‟iniziativa legislativa appartiene anche al Senato della Re-
pubblica. Il provvedimento è stato ritirato il nove aprile. 
  
2. La riforma del bicameralismo durante il Governo Renzi 
 Siamo ancora nella XVII legislatura e le linee programmatiche 
dell‟azione di Governo rimangono sostanzialmente inalterate. Nel di-
scorso davanti ai senatori per la fiducia al suo Governo, Renzi ha infat-
ti sostenuto che il superamento del bicameralismo sia necessario <<per 
recuperare la credibilità da parte dei cittadini nei nostri confronti>>. 
Una riforma che dovrebbe andare nel senso di eliminare la farraginosi-
tà del procedimento legislativo; ridurre il numero dei parlamentari,  
che <<è eccessivo rispetto ai Paesi europei e al benchmark internazio-
nale di riferimento>> e modellare il Senato sull‟esempio del Bundesrat 
tedesco <<attraverso l‟assunzione di responsabilità dai territori>>, 
<<impreziosito eventualmente da ulteriori figure espressioni del mon-
do culturale, accademico ed universitario>>.  
 La ragione dell‟“urgenza” delle riforme è stata portata a giusti-
ficazione del disegno di legge costituzionale approvato dal Consiglio 
dei Ministri il 31 marzo scorso. Infatti, nella relazione illustrativa del 
testo si è sottolineato che nonostante le <<potenti e repentine>> tra-
sformazioni avvenute nel nostro Paese, che hanno avuto effetti rilevan-
ti sulla stessa forma di Stato e forma di Governo, non sono stati adotta-
ti interventi di rinnovamento dell‟assetto costituzionale. Il titolo V del-
la parte seconda della Costituzione che apre al tema dell‟ordinamento 
della Repubblica delinea una ripartizione delle competenze tra Stato e 
Regioni che deve essere rivisitata alla luce degli interventi della Corte 
Costituzionale. La riforma, finalizzata a rendere <<più fluidi>> i rap-
porti tra i poteri legislativi e <<più flessibili>> i criteri di riparto delle 
competenze legislative, è complementare a quella del bicameralismo, 
nell‟ottica di attribuzione di un nuovo ruolo al Senato: il ruolo di sede 
di raccordo con le Autonomie e di coinvolgimento delle stesse sia nelle 
decisioni riservate alla potestà statuale, sia in quelle di maggiore inte-
resse territoriale. 
3.1. Il disegno di legge costituzionale del 31 marzo 2014 
 Il 31 marzo del 2014 viene presentato, dal Presidente del Con-
siglio dei ministri e dal Ministro per le riforme costituzionali e i rap-
porti con il Parlamento, il disegno di legge costituzionale recante “Di-
sposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzio-
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ne del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funziona-
mento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione del Ti-
tolo V della Parte Seconda della Costituzione”.   
 Il d.d.l. ha ad oggetto differenti materie
485
 ma ridisegna il bica-
meralismo dando vita ad un Parlamento formato da Camera dei depu-
tati e da Senato delle Autonomie, ovvero di rappresentanza delle istitu-
zioni territoriali, esercitando la funzione di raccordo tra lo Stato e le 
Regioni, le Città metropolitane e i Comuni. Per cui, soltanto i membri 
della Camera dei Deputati rappresentano la Nazione. Il rapporto fidu-
ciario che contraddistingue la nostra forma di governo si instaura, se-
condo il d.d.l., solo con la Camera dei Deputati che esercita la funzione 
di indirizzo politico, la funzione legislativa e quella di controllo 
dell‟operato del Governo.   
 Il Senato delle Autonomie concorre, <<secondo modalità  sta-
bilite dalla Costituzione>>, alla funzione legislativa e partecipa alle 
decisioni dirette alla formazione e all‟attuazione degli atti normativi 
dell‟Unione Europea e, secondo quanto previsto dal proprio regola-
mento, svolge attività di verifica dell‟attuazione delle leggi dello Stato 
e di valutazione dell‟impatto delle politiche pubbliche sul territorio.  
 L‟art. 2 del d.d.l. riguarda la composizione ed elezione del Se-
nato delle Autonomie, prevedendo che l‟art. 57 della Costituzione ven-
ga sostituito dal seguente:  “Art. 57. – Il Senato delle Autonomie è 
composto dai Presidenti delle Giunte regionali, dai Presidenti delle 
Province autonome di Trento e di Bolzano, dai sindaci dei Comuni ca-
poluogo di Regione e di Provincia autonoma, nonché, per ciascuna 
Regione, da due membri eletti, con voto limitato, dal Consiglio regio-
nale tra i propri componenti e da due sindaci eletti, con voto limitato, 
da un collegio  elettorale costituito dai sindaci della Regione. La dura-
ta del mandato dei senatori coincide con quella degli organi delle Isti-
tuzioni territoriali  nelle quali sono stati eletti”. Ai rappresentanti delle 
autonomie vanno aggiunti ventuno senatori che possono essere nomi-
nati, per sette anni, tra cittadini che hanno illustrato la Patria per altis-
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 <<Si tratta di una legge costituzionale dal contenuto disomogeneo, la cosid-
detta legge costituzionale omnibus, che, qualora si pervenisse a referendum confer-
mativo, si porrebbe in violazione della sovranità popolare e della libertà di voto, per-
ché coercirebbe gli elettori ad esprimersi con un solo voto sull'intero testo, ancorché 
le modifiche della Costituzione siano varie e disparate>>. PACE A., Audizione pres-
so la Commissione Affari Costituzionali del Senato della Repubblica sul progetto di 
riforma costituzionale del Governo, 150
a 
seduta (antimeridiana), del 13 maggio 2014. 
Il costituzionalista propone perciò di scindere il disegno in due parti. 
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simi meriti nel campo sociale, scientifico, artistico e letterario dal Pre-
sidente della Repubblica. Centoquarantacinque componenti in tutto. 
 Quindi, nel disegno del Governo, per rappresentanza territoriale 
deve intendersi non soltanto la selezione di soggetti provenienti dalle 
istituzioni regionali, ma qualcosa di più ampio, riferito alla rappresen-
tanza “municipale”. La composizione paritaria fra rappresentanti delle 
Regioni e sindaci  si spiega a causa delle caratteristiche strutturali del 
sistema territoriale italiano, nel quale è forte l‟identità comunale486.  
 La legge disciplina il sistema di elezione dei senatori e la loro 
sostituzione, entro sessanta giorni, in caso di cessazione dalla carica 
elettiva, regionale o locale.   
 Permane il divieto del vincolo di mandato ex art. 67 per tutti i 
membri del Parlamento, <<in considerazione della natura del Senato 
quale organo rappresentativo delle istituzioni territoriali complessiva-
mente intese, piuttosto che come espressione dei singoli governi loca-
li>>; ma, la rappresentanza della Nazione risulterebbe, come abbiamo 
detto, propria dei soli membri della Camera, dal momento che il dise-
gno di legge ha eliminato la prima parte della disposizione costituzio-
nale in oggetto, secondo la quale “ogni membro del Parlamento rap-
presenta la Nazione”487. Questa specificazione induce a ritenere che la 
previsione dell‟art. 67 sia contraddittoria rispetto al nuovo assetto co-
stituzionale cui si intende dar vita e ciò si spiega se si pensa che il ca-
rattere rappresentativo dei senatori sarebbe legato alla loro provenienza 
istituzionale, tanto che il mandato viene meno in corrispondenza della 
fine del mandato degli organi delle istituzioni territoriali nelle quali 
sono stati eletti; non solo, ma anche non giustificabile visto che 
l‟art.114 Cost. considera anche le Regioni parte della Repubblica. 
 Circa il procedimento legislativo l‟art. 8, che modifica l‟art. 70 
Cost., prescrive che l‟esercizio collettivo della relativa funzione è ri-
servato per le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costi-
tuzionali. Per tutte le altre leggi, pur non sussistendo un potere di veto 
è prevista l‟immediata trasmissione del testo al Senato delle Autono-
mie che può soltanto disporre di esaminarlo, entro dieci giorni, su ri-
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 BASSANINI F., Prime riflessioni sulla bozza di riforma del Bicameralismo 
e del Titolo V del Governo Renzi, sintesi di Introduzione al Seminario con il Ministro 
delle riforme costituzionali M. E. Boschi, organizzato dalle Fondazioni ASTRID, Ita-
liadecide e Res Publica, tenutosi il 24 Marzo 2014 a Roma, Camera dei Deputati, Sa-
la della Regina. 
487
 Dall‟intervista di Federico Quadrelli al prof. S. Panizza, l‟1 aprile 2014. 
https://www.formiche.net/2014/04/01/la-riforma-del-senato-parla-il-prof-saulle-
panizza/ 
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chiesta di un terzo dei suoi componenti. Qualora però non si sia proce-
duto all‟esame o sia inutilmente decorso il termine di trenta giorni per 
deliberare, ovvero quando la Camera dei deputati si sia pronunciata in 
via definitiva, la legge può essere promulgata. Invece, per i disegni di 
legge che dispongono di particolari materie
488
 nonché per quelli che 
autorizzano la ratifica dei trattati relativi all‟appartenenza dell‟Italia 
all‟Unione Europea, la Camera dei deputati può non conformarsi alle 
modificazioni proposte dal Senato delle Autonomie solo pronuncian-
dosi nella votazione finale a maggioranza assoluta dei suoi componen-
ti.  
 Il d.d.l. di riforma costituzionale declina le competenze del Se-
nato delle Autonomie non solo “verso il basso”, per creare una Camera 
capace di esprimere un circuito di rappresentanza territoriale dove i li-
velli di governo periferici possano dare il loro apporto alla determina-
zione della politica nazionale
489
, ma anche “verso l‟alto”, nei confronti 
dell‟Unione Europea, in modo da rafforzare il ruolo di Regioni ed enti 
territoriali tanto nella fase ascendente di formazione, tanto in quella di-
scendente di attuazione del  diritto comunitario. In particolare, il Sena-
to delle Autonomie sarà, secondo il disegno, <<interlocutore privile-
giato>> delle istituzioni comunitarie per la valutazione delle proposte 
legislative dell‟UE e potrà segnalare, con un parere motivato, la non 
conformità di un determinato progetto al principio di sussidiarietà, se-
condo quanto dispone l‟art. 6 del protocollo sull‟applicazione dei prin-
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 Ovvero nelle materie di cui agli articoli 57, comma terzo (disciplina del si-
stema di elezione dei senatori e la loro sostituzione in caso di cessazione dalla carica 
elettiva regionale o locale); 114, comma terzo (ordinamento di Roma capitale), 117, 
commi secondo, lettere p) (ordinamento, organi di  governo, legislazione elettorale e 
funzioni fondamentali dei Comuni, comprese le loro forme associative, e delle Città 
metropolitane; ordinamento degli enti di area vasta) e u) (norme generali sul governo 
del territorio; sistema nazionale e coordinamento della protezione civile), quarto 
(materie o funzioni non  riservate alla legislazione esclusiva quando lo richieda la 
tutela dell‟unità giuridica o dell‟unità economica della Repubblica o lo renda neces-
sario la realizzazione di programmi o di riforme economico-sociali di interesse na-
zionale), sesto e decimo, 118, comma quarto (forme di coordinamento fra Stato e 
Regioni nelle materie di cui alle lettere b) e h) del secondo comma dell'articolo 117, e 
disciplina inoltre forme di intesa e coordinamento in materia di tutela dei beni cultu-
rali e paesaggistici ), 119, 120,  comma secondo e 122, comma primo (legge della 
Repubblica che stabilisce anche la durata degli organi elettivi e i relativi emolumenti 
nel limite dell‟importo di quelli attribuiti ai sindaci dei Comuni capoluogo di Regio-
ne), come riscritti dal d.d.l. 
489
 GRANDI F., Mandato imperativo e Senato delle Autonomie. Una breve ri-
flessione, in Osservatorio Costituzionale, AIC, aprile 2014. 
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cipi di sussidiarietà e di proporzionalità, allegato al Trattato di Lisbo-
na
490
. 
  Il Senato delle Autonomie può, con deliberazione adottata a 
maggioranza assoluta dei suoi componenti, richiedere alla Camera dei 
deputati di procedere all‟esame di un disegno di legge. In tal  caso, la 
Camera dei deputati procede all‟esame e si pronuncia entro il termine 
di sei mesi dalla data della deliberazione del Senato delle Autonomie. 
 I disegni di legge costituzionali e di revisione costituzionale so-
no esaminati dal Senato articolo per articolo e approvati a norma 
dell‟articolo 138 della Costituzione.   
 La sola Camera dei Deputati è abilitata a deliberare lo stato di 
guerra
491
, conferendo al Governo i poteri necessari; ad adottare leggi di 
amnistia e indulto; ad autorizzare la ratifica dei trattati internazionali 
nonché a disporre inchieste parlamentari.   
 Per quanto riguarda il rapporto con il Governo, competente ad 
accordare la fiducia è la sola Camera dei Deputati, ai sensi delle modi-
fiche all‟art. 94 della Costituzione. In questo modo si dovrebbe raffor-
zare il raccordo Governo – maggioranza492. 
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 NICOTRA I., Note a margine del DDL Costituzionale deliberato dal Consi-
glio dei Ministri, in data 31 marzo 2014, in Federalismi.it n.8/2014. 
491
 <<Appare singolare che nel secondo millennio si continui a perpetuare una 
formulazione dei poteri sulle emergenze internazionali che era già obsoleta nel 1947. 
A questa stantia formulazione andrebbe piuttosto sostituita la previsione della com-
petenza in tema di decisioni riguardanti le missioni di pace e stabilizzazione nel qua-
dro del diritto delle NU>>. DE VERGOTTINI G., Audizione presso la Commissione 
Affari Costituzionali del Senato della Repubblica sul progetto di riforma costituzio-
nale del Governo, 153ª Seduta (antimeridiana), 27 Maggio 2014. Comunque, a parte 
qualche emendamento proposto all‟art. 13 del d.d.l. che modifica l‟Art. 78 Cost. nel 
senso di una sua abrogazione, nessun emendamento ha accolto il “suggerimento” del 
costituzionalista. 
492
  In questo senso, la previsione dell‟iscrizione all‟ordine del giorno con  prio-
rità  di  un  disegno  di  legge  governativo  (nuovo  art.72)  indica il proposito di raf-
forzare il Governo nella Camera dei deputati; l‟attuabilità della clausola di suprema-
zia (art. 117, comma 4) pone il Governo in una posizione forte nei confronti delle 
Regioni.  <<Ma in generale la chiarificazione del  rapporto fiduciario che sia affidato 
al  solo binomio Camera dei  deputati/Governo rafforza quest‟ultimo, a maggior  ra-
gione ove la legge elettorale andasse nella direzione di un premio di maggioranza de-
cisivo attribuibile alla lista o alla coalizione superante la soglia del  37% al primo 
turno o eventualmente vincente  al  secondo  turno;  si  noti,  per  inciso,  che  il  bal-
lottaggio  di  coalizione  può funzionare correttamente solo in assenza di bicamerali-
smo paritario>>. DE VERGOTTINI G., Audizione presso la Commissione Affari Co-
stituzionali del Senato della Repubblica, cit. Molto critico su questo punto il prof. 
CERRONE F.  nell‟ Audizione presso la Commissione Affari Costituzionali del Sena-
to della Repubblica sul progetto di riforma costituzionale del Governo, 150
a 
seduta 
(antimeridiana), del 13 maggio 2014 
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 Viene dunque ridisegnato il ruolo del Senato nel nuovo assetto 
costituzionale: esso è al contempo sede di raccordo tra lo Stato e il 
complesso delle Autonomie, perché deputato a rappresentare in misura 
paritaria Regioni e Comuni, e organo di garanzia ed equilibrio 
dell‟intero sistema istituzionale.   
 Il Capo IV è invece dedicato alle Modifiche al Titolo V della 
Parte II della Repubblica. La riforma è articolata in quattro punti : a) 
soppressione della legislazione concorrente
493
 fra Stato e regioni, ridi-
stribuendo le materie oggi elencate nel terzo comma dell‟art. 117 tra le 
competenze esclusive del legislatore statale e la competenza residuale 
delle Regioni
494
; b) soppressione delle forme e condizioni particolari di 
autonomia di cui al vigente terzo comma dell‟art. 116 Cost.; c) intro-
duzione di una clausola generale di “supremazia” della legge dello Sta-
to, modellata su quella prevista dalla Grundgesetz tedesca; d) previsio-
ne di alcuni limiti teleologici alla legislazione residuale delle Regioni. 
 Il Capo V è dedicato alle Modifiche al Titolo VI. All‟articolo 
135 in materia di elezione dei giudici della Corte costituzionale, si pre-
vede che tre vengano eletti dalla Camera dei deputati e due dal Senato 
delle Autonomie. In sede di prima applicazione dell‟articolo 135 della 
Costituzione, alla cessazione dalla carica dei giudici della Corte costi-
tuzionale nominati dal Parlamento in seduta comune, le nuove nomine 
sono attribuite alternativamente, nell‟ordine, alla Camera dei deputati e 
al Senato delle Autonomie.  
 Le disposizioni della legge si applicherebbero a decorrere dalla 
legislatura successiva a quella in corso alla data della sua entrata in vi-
gore
495
. 
 Differentemente dal testo presentato l‟11 febbraio 2014, avente 
come primo firmatario Tonini, il modello presentato dal Governo non 
                                                     
493
 MANGIAMELI S. nell‟ Audizione presso la Commissione Affari Costitu-
zionali del Senato della Repubblica sul progetto di riforma costituzionale del Gover-
no, 150
a 
seduta (antimeridiana), del 13 maggio 2014, ha chiarito che il disegno di 
legge costituzionale n. 1429 è fortemente centralista perché elimina la competenza 
concorrente esprime un equilibrio tra un bisogno di centralità e un bisogno di territo-
rialità e differenziazione, tra uniformità e differenziazione. Nello stesso senso CER-
RONE F.  
494
 La competenza residuale delle Regioni viene ridefinita con riferimento non 
solo alle materia ma anche alle “funzioni” non espressamente riservate alla legisla-
zione statale. 
495
 Salvo quelle previste dagli articoli 23 (soppressione del CNEL), 29 (limiti 
agli emolumenti dei componenti degli organi regionali) e 34 (gestione provvisoria del 
CNEL per la liquidazione del suo patrimonio, la riallocazione delle risorse umane e 
strumentali e altri adempimenti) che sono di immediata applicazione. 
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imita quello tedesco. In primo luogo, differisce da questo circa il crite-
rio di ripartizione dei seggi: abbiamo visto infatti che l‟applicazione 
del modello Bundesrat pretenderebbe un equilibrio tra piccole e grandi 
Regioni; in secondo luogo, la rappresentanza degli esecutivi e non dei 
Consigli Regionali e ciò potrebbe portare con sé la conseguenza che i 
partiti politici nazionali imprimano una certa direzione, appunto, poli-
tica nel momento in cui si eleggono i rappresentati regionali e locali; in 
terzo luogo, il potere di veto in capo al Bundesrat nei confronti dei 
provvedimenti adottati dall‟altra Camera. 
 Si rinviene anche qualche traccia del modello francese
496
, poi-
ché è prevista la presenza di rappresentanti dei Comuni, ma rimane 
un‟opzione sconosciuta agli ordinamenti federali. Nel modello italiano 
si affianca al federalismo regionale quello municipale, e in uno Stato 
regionale come il nostro, la rappresentanza dei sindaci costituisce ele-
mento piuttosto <<originale>>
497
 e non condivisibile perché si viene a 
codificare una sorta di <<declassamento degli enti regionali>>
498
. 
 Sicuramente, tra i punti forti del progetto è da annoverare 
l‟obiettivo del superamento del bicameralismo perfetto e paritario, 
l‟abolizione della circoscrizione estero. Ci sono però delle debolezze, 
tra cui: l‟indebolimento complessivo del Parlamento, ma in particolar 
modo del Senato
499
, rispetto al Governo, l‟insufficiente coordinamento 
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 Come abbiamo visto nel Capitolo III, par. 3.3, il Senato francese assicura la 
rappresentanza delle collettività territoriali, primi tra tutti i Comuni. 
497
 Dall‟intervista di F. Argano al prof. J. Luther del 5 aprile 2014 sul disegno di 
legge di riforma istituzionale presentato dal presidente del Consiglio e sulle sue affini-
tà/differenze con il modello tedesco, Senato di Renzi e Bundesrat. Il confronto del prof. 
Luther. Consultabile all‟indirizzo web: 
http://www.formiche.net/2014/04/05/senato-renzi-bundesrat-confronto-prof-luther/ 
498
 DE VERGOTTINI G. nell‟ Audizione presso la Commissione Affari Costi-
tuzionali del Senato, cit., denuncia che <<la  scelta  di  livellare  Regioni  e  comuni,  
se  da  un  lato  può  essere  vista  come riconoscimento dell‟estrema rilevanza di 
questi ultimi nella realtà storica ma anche attuale del municipalismo italiano, da un 
altro lato comporta una riduzione del peso delle Regioni con un chiaro regresso ri-
spetto alle scelte storiche della Costituente>>. Inoltre, l‟importanza della figura del 
Sindaco si avverte in uno Stato unitario ed accentrato, per cui la giustificazione stori-
ca dell‟identità comunale dell‟Italia non può reggere in una forma di stato completa-
mente nuova. 
499
 Se la Camera dei Deputati fosse, come previsto nel d.d.l, titolare esclusivo 
della funzione legislativa e se il Senato avesse funzioni puramente consultive e fa-
cilmente superabili dal voto contrario dell‟altro ramo del Parlamento, ancorché a 
maggioranza assoluta, <<si riprodurrebbe in Italia, in forma aggravata, la situazione 
spagnola di sudditanza del Senato>>. PACE A., Audizione presso la Commissione 
Affari Costituzionali del Senato della Repubblica sul progetto di riforma costituzio-
nale del Governo, 150
a 
seduta (antimeridiana), del 13 maggio 2014. 
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delle procedure di legislazione urgente e di decretazione d‟urgenza, la 
mancata riforma della giustizia elettorale. Forse anche la mancata valu-
tazione dell‟impatto sulle Regioni e la disincentivazione delle riforme 
territoriali; l‟aggiunta dei senatori di nomina presidenziale che contra-
sta con la configurazione del Senato come organo di raccordo tra Stato 
e istituzioni territoriali
500
. Rimane, inoltre, irrisolto il problema delle 
modalità di voto e cioè se questo debba essere “per teste” o per Regio-
ne
501
 e quello delle procedure di conciliazione tra eventuali divergenze 
tra le due Camere nell‟approvazione dei testi legislativi502. 
4. I lavori in commissione affari costituzionali del Senato  
 (prospettive) 
 Il d.d.l. è stato presentato al Senato in data 8 aprile 2014 e asse-
gnato alla 1ª Commissione permanente, Affari Costituzionali in sede 
referente e tuttora sottoposto ai lavori. Relatori alla Commissione sono 
il Senatore R. Calderoli, gruppo Lega Nord e Autonomie, e la Senatri-
ce A. Finocchiaro, gruppo Partito Democratico.  
                                                     
500
 Su questo aspetto hanno espresso il loro parere negativo anche giovani ri-
cercatori universitari di diritto costituzionale in occasione dell‟incontro di approfon-
dimento e studio sulle riforme costituzionali con il ministro Boschi, tenutosi il 14 a-
prile 2014. Ancora DE VERGOTTINI G. che addirittura utilizza il termine “inqui-
namento” quando descrive la composizione del Senato come prevista dal disegno del 
Governo; ma anche PACE A. che definisce questa norma “pericolosissima” perché 
attribuirebbe al Presidente della Repubblica un forte peso politico. Invece CEC-
CANTI S., nell‟Audizione presso la Commissione Affari Costituzionali del Senato 
della Repubblica sul progetto di riforma costituzionale del Governo, 150
a 
seduta 
(pomeridiana), del 13 maggio 2014 sostiene che <<non c‟è bisogno di chiamare degli 
esperti per sette anni, basta chiamarli una volta, quando c‟è bisogno di loro>>. 
501
 BASSANINI F., Prime riflessioni sulla bozza di riforma del Bicameralismo 
e del Titolo V del Governo Renzi, op. cit. Tuttavia, visto il mantenimento della libertà 
di mandato se ne deve desumere che il voto per Regione sia escluso. 
502
 Come si è visto nel Capitolo IV, in Germania, il compito della Commissione 
di mediazione, la Vermittlungsausschuss, è quello di proporre soluzioni nei casi in 
cui un disegno di legge approvato dal Bundestag non registri il consenso del Bunde-
srat. In essa, le due Camere hanno lo stesso numero di rappresentanti, ma mentre 
l'insieme dei membri del Bundestag deve rispecchiare la consistenza de gruppi par-
lamentari, tra i membri provenienti dal Bundesrat ogni Stato federato deve avere un 
rappresentante. Le sedute della Commissione non sono pubbliche e tutti i membri 
votano senza vincolo di mandato. I membri del Governo hanno la possibilità - e se 
richiesti l'obbligo - di partecipare alle sedute della Commissione. Per una quadro 
comparato sulle procedure di conciliazione v. Servizio studi del Senato, Ufficio ri-
cerche sulla legislazione comparata e per le relazioni con il C.E.R.D.P, XVII legisla-
tura, n.b. nota breve. Le procedure di conciliazione nei sistemi legislativi bicamerali, 
n. 18, dicembre 2013. 
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 Il 6 maggio viene accolto il testo base del Governo accompa-
gnato dall‟approvazione dell‟ordine del giorno503 proposto dal relatore 
Calderoli. Si prende atto che il Senato è la Camera che rappresenta le 
Regioni e le Autonomie ma viene richiesto che sia composto da sena-
tori regionali eletti in ciascuna Regione in proporzione alla popolazio-
ne, contestualmente all'elezione del rispettivo Consiglio regionale o di 
Provincia autonoma. Inoltre, che venga: dichiarata la soppressione dei 
senatori a vita di nomina presidenziale; stabilito che anche il Senato 
delle Autonomie giudichi dei titoli di ammissione dei loro componenti 
e che siano previste, anche per i suoi membri, le garanzie dell'articolo 
68 della Costituzione; previsto che la funzione legislativa sia esercitata 
collettivamente dalle due Camere per le leggi di revisione della Costi-
tuzione e le altre leggi costituzionali; per le leggi che disciplinano il re-
ferendum popolare; per le leggi che autorizzano la ratifica dei trattati 
relativi all'appartenenza dell'Italia all'Unione europea; per le leggi di 
cui all'articolo 117, secondo comma, lettera p); per tutti i casi in cui la 
Costituzione prevede espressamente il concorso paritario dei due rami 
del Parlamento; previsto che, in tutti gli altri casi, le determinazioni del 
Senato delle Autonomie, quando esercita il potere di richiamo, se adot-
tate a maggioranza non inferiore a quella assoluta, possano essere di-
sattese dalla Camera dei deputati solo con maggioranza equivalente; 
previsto che il regolamento del Senato disciplini il procedimento legi-
slativo bicamerale; inserita una disposizione in base alla quale il Sena-
to delle Autonomie possa, prima della sua promulgazione, deferire alla 
Corte costituzionale, con mozione motivata approvata a maggioranza 
assoluta dei suoi componenti, una legge che, approvata dalla Camera 
dei deputati in contrasto con una propria deliberazione espressa con 
una maggioranza non inferiore a quella assoluta dei suoi componenti, 
                                                     
503
 G/7-12-35-67-68-125-127-143-196-238-253-261-279-305-332-339-414-
436-543-574-702-732-736-737-877-878-879-907-1038-1057-1193-1195-1264-1265-
1273-1274-1280-1281-1355-1368-1392-1395-1397-1406-1408-1414-1415-1416-
1420-1426-1427-1429-1454/2/1. Si tratta di tutti i disegni di legge che sono stati pre-
sentati alla prima commissione del senato sulla materia della revisione alla parte se-
conda della Costituzione. Non viene invece messo in votazione, dunque ritirato, quel-
lo della relatrice Finocchiaro che prevedeva che il Senato delle Autonomia fosse 
composto, oltre che dai Presidenti delle Giunte regionali e delle Province autonome 
di Trento e di Bolzano e dai Sindaci dei Comuni capoluogo di Regione e di Provincia 
autonoma, anche da consiglieri regionali e Sindaci, tenendo conto della consistenza 
demografica di ciascuna regione e in rapporto di due terzi di Consiglieri Regionali e 
un terzo di Sindaci (in corsivo la parte che differisce dall‟art.2 del d.d.l. presentato 
dal governo). Per un approfondimento 
http://www.senato.it/leg/17/BGT/Schede/Ddliter/testi/44283_testi.htm 
  
171 
 
sia ritenuta lesiva delle competenze legislative delle Regioni o del 
principio di sussidiarietà
504
. 
 Il termine ultimo per presentare gli emendamenti era fissato per 
il 23 maggio 2014. Il solo art. 2 del d.d.l., sulla composizione ed ele-
zione del Senato delle Autonomie, è stato interessato da più di trecento 
proposte di modifica. 
 Numerosi sono i disegni di legge di iniziativa parlamentare che, 
al pari di quello del Governo, intervengono sul bicameralismo e sul 
procedimento legislativo. Alcuni si limitano esclusivamente ad inter-
venire sul numero dei parlamentari, sui requisiti di elettorato attivo e 
passivo per la Camera e il Senato, sui senatori a vita, sulla circoscri-
zione estero: disegno di legge n. 12, di iniziativa del senatore Caldero-
li; al disegno di legge n. 1274; n. 1395; al disegno di legge n. 125; al 
disegno di legge n. 737, di iniziativa del senatore Stucchi. Quest'ultimo 
ha presentato anche il disegno di legge n. 736, che propone esclusiva-
mente l'abrogazione della disposizione costituzionale relativa alla no-
mina presidenziale dei senatori a vita. Nel disegno di legge n. 332, e 
nel disegno di legge n. 1193: ambedue abrogano il secondo comma 
dell'articolo 59 della Costituzione, concernente la nomina dei senatori 
a vita. Le proposte di legge nn. 436, 1038 e 1057, configurano invece 
la nomina a senatore a vita come semplice onorificenza, senza inden-
nizzi, vitalizi e rimborsi spese. Il disegno di legge n. 35 sul bicamerali-
smo differenziato nel quale il Senato rappresenta il punto di raccordo 
tra le potestà legislative e normative delle autonomie territoriali e quel-
le dello Stato. Il disegno di legge n. 1195, di iniziativa del senatore 
Calderoli, si propone di realizzare una riforma della Parte seconda del-
la Costituzione, valorizzando la centralità dell'istituzione parlamentare 
e introducendo un bicameralismo di tipo differenziato, in luogo di 
quello paritario. La Camera dei deputati è la titolare esclusiva del rap-
porto di fiducia, mentre al Senato sono attribuiti la funzione di rappre-
sentanza degli enti territoriali, il rapporto con le istanze sovranazionali 
e il controllo sull'operato del Governo. Il disegno di legge n. 1264 
 configura il Senato delle Regioni come rappresentativo delle comunità 
territoriali. Con il disegno di legge n. 1426 e molti altri ancora che 
propongono in vario modo il superamento del bicameralismo perfetto e 
paritario
505
. 
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 Si tratterebbe di un ricorso preventivo su una legge non ancora promulgata, 
su cui la Corte costituzionale dovrà pronunciarsi in tempi rapidi 
505
http://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/frame.jsp?tipodoc=SommComm&leg=17&
id=761446 
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 L‟esigenza di riforma nasce dal fatto che siamo un raro caso di 
forma di governo parlamentare con assoluta parità di funzioni e poteri 
delle due Camere.  La buona riuscita della riforma dipende innanzitutto 
da quali soluzioni si danno ai problemi di modellazione concreta della 
nuova Camera
506
 nonché dall‟assetto complessivo, ossia dalla necessità 
di evitare la creazione di una Camera minore rispetto all‟altra. Quindi 
non un bicameralismo che metta sullo stesso piano le due camere pur 
essendo diverse sotto il profilo organizzativo e funzionale.  
 In questi giorni
507
 un altro tema sta interessando i dibattiti in 
Commissione Affari Costituzionali: si tratta della “immunità” ex art. 
68 Cost., attualmente riconosciuta a tutti i parlamentari ma che nel te-
sto base del Governo viene riconosciuta limitatamente ai componenti 
della Camera dei Deputati
508
. La riforma emendata prevede invece il 
mantenimento di questa prerogativa per tutti i parlamentari e visto che 
del Senato dovrebbero far parte sindaci e consiglieri regionali, per non 
creare disuguaglianza, l‟immunità non dovrebbe coprire gli atti svolti 
dal senatore nella sua funzione di sindaco o consigliere regionale. 
 Con la messa a punto di un accordo sulle riforme, si avvicina 
l'approdo in aula, previsto per il 3 luglio. Nel calendario dei lavori è 
stata però inserita una nota che specifica che i termini per la presenta-
                                                     
506
 ALLEGRETTI U., Per una Camera <<territoriale>>: problemi e scelte, in 
Le Regioni, 1996, 423 ss.  
507
 Giugno 2014. 
508
 L‟art. 6 del d.d.l. rubricato “prerogative parlamentari” prevede infatti che i 
commi 2 e 3 dell‟art. 68 Cost. vengano sostituiti dal seguente (in corsivo le parti da 
modificare):<<Senza autorizzazione della Camera dei deputati, nessun deputato può 
essere sottoposto a perquisizione personale o domiciliare, né può essere arrestato o 
altrimenti privato della libertà personale, o mantenuto in detenzione, salvo che in e-
secuzione di una sentenza irrevocabile di condanna, ovvero se sia colto nell'atto di 
commettere un delitto per il quale è  previsto l'arresto obbligatorio in flagranza>>. I 
relatori Calderoli e Finocchiaro hanno presentato un emendamento, il 6.1000, che se 
approvato determinerebbe la soppressione proprio dell‟art.6 del d.d.l. Il presidente 
della Commissione Affari costituzionali ha dichiarato in un intervista al quotidiano 
“La Repubblica”, del 23 giugno 2014, a giustificazione dell‟emendamento, che se 
vengono attribuite ad una Camera alcune funzioni sulle politiche pubbliche (come è 
stato fatto nella riforma emendata), non può esserci disparità con l‟altro ramo del 
Parlamento. L‟alternativa sarebbe stata l‟attribuzione alla Corte Costituzionale del 
potere di decidere sull‟arresto dei parlamentari, ma il Governo, per ragioni pratiche, 
ha rifiutato la proposta.  Nella stessa edizione del giornale, V. Chiti, senatore Pd si 
mostra contrario all‟immunità di consiglieri e sindaci perché <<in un Paese come 
l‟Italia amplia la sfera della non trasparenza e aumenta il rischio dell‟illegalità>>. 
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zione degli emendamenti al d.d.l. costituzionale n. 1429 e connessi, sa-
ranno stabiliti in relazione ai lavori della Commissione
509
. 
 Nell‟impossibilità di dar conto di tutti gli emendamenti presen-
tati al d.d.l. del Governo, si vuole qui soltanto sottolineare come il di-
battito tra le forze politiche sia piuttosto acceso. Questo, dipende dal 
fatto che ridisegnare la struttura del Parlamento, affidando un nuovo 
ruolo al Senato nell‟ordinamento costituzionale, è questione inscindi-
bilmente connessa con la riforma del titolo V ed in particolare della ri-
partizione delle competenze tra Stato e Regioni, gli unici organi dotati 
di autonomia legislativa e quindi in grado di assumere delle decisioni 
che incidano sulla vita del Paese. Il Senato delle “autonomie”, anche se 
è preferibile mantenere la denominazione attuale visto che anche le 
Regioni sono costitutive della Repubblica e quindi, più in generale un 
Senato che le rappresenti, ha senso soltanto in presenza di forti 
autonomie regionali. Un passaggio questo importante da cui non si può 
prescindere. Inoltre, come abbiamo anticipato nel capitolo precedente, 
serve un altro fattore, quello culturale e politico che concepisca in 
modo nuovo i rapporti tra le parti della Repubblica.  
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 Nella seduta del 19 giugno 2014, la n. 161, la Presidente di Commissione, 
A. Finocchiaro ha infatti preso atto dell‟elevato numero di emendamenti presentati e 
in ragione della complessità della materia ha rinviato al 25 giugno il termine per la 
presentazione di eventuali subemendamenti alle proposte di modifica dei relatori.  
Termine ulteriormente prorogato alle ore 11 di giovedì 26 giugno.  La Commissione 
ha anche approvato la richiesta di convocare una seduta per lunedì 30 giugno, nel 
corso della quale avranno inizio le votazioni degli emendamenti. 
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